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Forord 
 
Udgangspunktet for dette speciale har været en interesse i at undersøge borgernes 
indflydelsesmuligheder i København. Det er afledt af en nysgerrighed efter, hvordan politikere 
og embedsmænd forholder sig til, hvor meget indflydelse almindelige borgere skal have på 
politiske beslutninger i forskellige sammenhænge. Ofte opleves utilfredse borgere i forbindelse 
med projekter rundt omkring i København, og det er interessant at undersøge, hvor grænsen for 
inddragelsen reelt går, og bør gå, ifølge politikere og embedsmænd.  
  
Specialet er skrevet i perioden september, 2007 - marts, 2008 og henvender sig til borgere i 
København, politikere og embedsmænd i Københavns Kommune, og andre der har en 
interesse i at få en indsigt i, hvordan indflydelse igennem borgerinddragelse i København kan 
variere. Specialet kan således i et vist omfang læses som en afklaring af, hvilken indflydelse 
borgere i Københavns Kommune kan forvente i projekter. Herudover henvender resultaterne af 
undersøgelsen sig til Teknik - og Miljøforvaltningen i København, som kan få et overblik over 
den faktiske anvendelse af borgerinddragelse i hele forvaltningen. Endelig kan resultaterne 
modtages som en anbefaling til politikere og embedsmænd om at tydeliggøre variationer i 
indflydelsesmuligheder og begrundelser herfor.  
 
Der skal sendes en tak til de politikere og embedsmænd, der velvilligt stillede op til interview og 
spørgsmål. Uden disse personers levende begrundelser for og imod inddragelse af borgere i 
politiske beslutninger, havde det ikke været muligt at anskueliggøre baggrunden for 
anvendelsen af borgerinddragelse. Ligeledes en stor tak til min vejleder, som bl.a. fik retnings-
givet specialets fokus i god tid.  
 
 
Tak til familie og venner for at hjælpe til med stort og småt.  
 
 
 
Tak til min kæreste, som har været en støtte og hjælp hele vejen.   
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Resumé 
 
Formålet med udarbejdelsen af dette speciale har været at sætte fokus på og problematisere 
borgernes indflydelsesmuligheder i projekter igennem borgerinddragelse i Københavns 
Kommunes Teknik - og Miljøforvaltning. Specialet problemstilling angår, at indflydelses-
mulighederne i borgerinddragelse ikke tydeliggøres for borgerne i projekter på teknik - og 
miljøområdet. Dertil er det problematisk, at begrundelserne for og imod borgerinddragelse og 
indflydelse ikke fremstår som gennemskuelige. På baggrund af undersøgelsen tilbydes derfor 
en indsigt i, hvordan borgerinddragelse er anvendt i projekter i de sidste to år, og hvordan 
variationer i borgernes indflydelsesmuligheder begrundes af det politiske styre. Intentionen har i 
den forbindelse været at vise og diskutere, hvordan begrundelser for og imod borgerinddragelse 
kan variere afhængigt af de enkelte projekter. Samtidig har jeg ønsket at anskueliggøre, 
hvordan beslutninger legitimeres og kvalificeres ved inddragelse af borgerne. Undersøgelsen 
har udgangspunkt i et teoriapparat, der dels beskriver, hvordan indflydelsesmuligheder 
afhænger af inddragelsesform og inddragelsestidspunkt, og dels beskriver, hvordan anvendelse 
af borgerinddragelse kan anskues ud fra tre demokratiforestillinger.  
 
Overordnet set når jeg frem til, at borgernes indflydelsesmuligheder er størst i projekter i det 
lokale København. Når vi indsnævrer os geografisk set, og kigger på projekter, der vedrører 
enkelte bydele eller lokalsamfund, forekommer der i højere grad en vedvarende inddragelse af 
borgerne i beslutningsprocessen. Analysen viser, at borgernes indflydelsesmuligheder er store i 
projekter, der kan karakteriseres som uproblematiske. Det kan dertil konkluderes, at borgernes 
indflydelsesmuligheder til gengæld er lave i projekter, der vedrører hele København. Det 
betyder ikke, at der ikke foregår borgerinddragelse i disse projekter, men det sker sjældent 
sammenlignet med det samlede antal borgerinddragelsesprojekter. Inddragelsen foregår i 
hovedparten af tilfældene tidligt, og det skal ses i relation til, at projektmålene oftest er planer og 
strategier, og her er formålet med borgerinddragelsen hovedsageligt inspiration og idéudvikling.  
 
Specialets centrale pointe er således, at der er tydelige variationer i borgernes indflydelses-
muligheder afhængigt af projektets karakter, og herudover at der eksisterer flere forskellige 
demokratifunderede forståelser af borgerinddragelse. I lokale sammenhænge er borgernes 
demokratiske rolle at deltage i den politiske beslutningsproces. Det forhold, at der er en 
veldefineret gruppe af borgere med et lokalt tilhørsforhold, har således stor betydning for om 
politikere og embedsmænd mener, at borgerne skal have indflydelse på politiske beslutninger. 
Til gengæld skal det repræsentative demokrati tage beslutninger for hele byen, og sikre en 
effektiv allokering af borgernes præferencer til en samlet målsætning for samfundsstyring. I 
konfliktfyldte projekter, hvor borgerinddragelsen har karakter af konfliktdæmpning, er 
indflydelsesmulighederne små, og inddragelsen har karakter af informering. Det politiske styre 
forsøger her at skabe opbakning til deres politik iblandt lokalbefolkningen, hvor borgerne kan 
tilkendegive deres utilfredshed. 
 
Sammenfattende konkluderer jeg, at den faktiske anvendelse af borgerinddragelse i Teknik - og 
Miljøforvaltningen i Københavns Kommune vidner om, at de politiske beslutninger sjældent 
overlades til borgerne. Anvendelsen af borgerinddragelse kan relateres til en hybrid af 
demokratiforståelser, hvor de generelle indflydelsesmuligheder kan relateres til det politiske 
styres lydhørhed. 
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English Summary 
 
The object of this thesis is to draw attention to citizens’ possibilities to influence policy decisions 
through citizen engagement projects. My aim has been to reach some general conclusions 
about the use of citizen engagement in different decision-making processes. The analysis offers 
an insight into how various forms of citizen engagement have been used in a planning admini-
stration in Copenhagen and how different levels of citizen influence correspond with democratic 
perspectives of the legitimacy and quality of policy decisions. The theoretical approach is based 
on conceptions of to what extent citizens can obtain political influence in decision-making proc-
esses through formal institutional citizen engagement structures and in different phases of the 
process. Additionally, democratic theories offer perspectives on the legitimacy and quality of de-
cisions on the basis of citizen engagement. Empirically, the aim of this thesis is to move beyond 
the imprecise statements concerning citizens’ possibilities to influence policy outcomes and pro-
vide a better understanding of the actual and concrete role of citizens in projects regarding dif-
ferent areas of the city. In this regard the thesis presents research based on in-depth interviews 
with politicians and public servants in Copenhagen and a study of the records of decisions in 
committee meetings the past two years.  
 
 
The thesis presents two general conclusions: 
 
First, the thesis concludes that the citizens’ possibilities to influence policy decisions are great-
est in local projects. It seems that the smaller geographically the projects get the more we ex-
perience a substantial and continuous engagement of citizens in policy decisions. Moreover the 
influence levels increases in projects that are to be considered as unproblematic. In projects 
that concern the entire city we also experience citizen engagement. The influence potential is 
low, however, and this is a rare activity compared with the total projects of citizen engagement 
in this administration. A supporting argument for the low influence potential of citizen engage-
ment in these projects is that the outcomes in the projects to a great extent are strategies and 
plans. Hence the purpose of the engagement is to gather inspiration and ideas.  
 
Secondly, the thesis offers the conclusion that the differentiated engagement of citizens in vari-
ous projects is related to different perceptions of how legitimacy and quality in policy decisions 
is achieved. In this sense the perception of democracy is a combination of several ideals. In 
some projects political decisions are only infrequently left to the citizens in line with ideal repre-
sentative democracy, while in other projects, citizens can achieve high influence levels with ref-
erences to a participatory democracy ideal from politicians and public servants.  
 
To conclude, the local democracy contains a certain ideal on the basis of the use of citizen en-
gagement in this administration. In the local public sphere the citizens can achieve great influ-
ence in the decision-making. In projects that concern the entire city citizen engagement can be 
used for inspiration, and first and generally the citizens can expect attentiveness or consultation 
as the general influence level in citizen engagement projects in this administration. 
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Kapitel 1 - Indledning 
I forbindelse med kommunesammenlægningerne er det blevet diskuteret om nærdemokratiske 
forhold vil forsvinde i takt med længere en afstand for borgerne til de beslutningstagende 
organer i kommunalt regi. Derfor har regeringen bedt kommunerne om at sætte nærdemokratiet 
på dagsordenen. Alle kommuner skal udarbejde en plan eller strategi for, hvordan de vil styrke 
borgerinddragelsen og det nære demokrati. I Indenrigs - og Sundhedsministerens redegørelse 
om nærdemokrati til Folketinget fra 2005, lyder det således: ”Nærdemokratiet kommer ikke af 
sig selv. Den første forudsætning for et godt nærdemokrati er derfor, at kommunalbestyrelsen 
aktivt forholder sig til, hvordan borgerdeltagelsen i lokalsamfundet skal udvikles og styrkes (…) 
den enkelte kommunalbestyrelse skal have friheden til at tilrettelægge kommunens egen 
nævnsstruktur og de øvrige rammer for nærdemokratiet ud fra de lokale forhold  (Indenrigs – og 
Sundhedsministeriet, 2005:4,15).   
Tænketanken om nærdemokrati1, som regeringens anbefalinger til kommunerne har taget 
udgangspunkt i, betoner med de nye kommunale initiativer vigtigheden af, at kommunal-
bestyrelsen aktivt definerer sin egen rolle og samspillet med institutioner, borgere og 
civilsamfund (Tænketanken om nærdemokrati, 2005:6). Derudover opfordrer Kommunernes 
Landsforening (KL) kommunalbestyrelserne til at formulere en egentlig strategi for samspillet 
mellem borgerne og kommunalbestyrelsen. I det politiske ledelsesgrundlag bør kommuna-
lbestyrelsens grundprincipper for dette samspil således stadfæstes (Jacobsen & Holte, 2006). 
En stor del af den politologiske forskning har i de senere år, i tråd med regeringens ambitioner, 
fokuseret på en større inddragelse af borgerne i politiske beslutningsprocesser. Der er i denne 
forskning gennemgående en tendens til, at der fokuseres på nødvendigheden af en udvikling af 
nærdemokratiet, lokaldemokratiet, eller borgerdemokratiet. 
 
1.1 Problemfelt 
Når der er større fokus på borgerinddragelse, kommer der også automatisk et større fokus på, 
hvornår, og hvorfor, borgerne skal have indflydelse på politiske beslutninger i forskellige 
projekter. Adskillige kommuner vedtager borgerinddragelsesstrategier og koncepter for udvikling 
af lokaldemokratiet. Københavns Kommune er ikke en undtagelse, og Teknik - og Miljø-
forvaltningen (TMF) i kommunen er en af flere forvaltninger, der i en årrække har beskæftiget 
sig med borgerinddragelse. TMF udgør rammerne for dette speciale, og forvaltningen er 
interessant, fordi der her fokuseres på, hvordan borgerne kan inddrages og få indflydelse på 
                                            
1 Tænketanken om nærdemokrati havde til formål at se på, hvordan man kunne styrke borgernes deltagelse i den 
kommunale opgaveløsning. 
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politiske beslutninger - uden for kommunalvalgene (begrundelser for valget af denne forvaltning 
er beskrevet i kapitel 2). I det følgende uddybes min interesse for borgerinddragelse i TMF, og 
anvendelsen af borgerinddragelse i forvaltningen problematiseres. 
 
Teknik - og miljøområdet i Københavns Kommune er interessant. For dette område er, udover 
initiativrighed omkring borgerinddragelsesprojekter, også præget af konflikter mellem borgere 
og politikere - på forskellige niveauer. Derudover er det også en målsætning for Teknik – og 
Miljøudvalget (TMU) og TMF, i følge en udviklingsplan fra 2006 (Teknik – og Miljøudvalget, 
2006), at der udarbejdes et samlet koncept for borgerinddragelse. I dette koncept er der tale om 
en sammenlægning af mulige anvendelser af inddragelsesformer i TMF på baggrund af 
forvaltningens tidligere erfaringer med borgerinddragelse. Indtil da har ”Koncept for dialog med 
borgerne om byens fysiske planlægning og udvikling” (Borgerdialogkoncept, 2005) været 
strategien for borgerinddragelse. Dette koncept indebærer, at der i forbindelse med hvert nyt 
planforløb som minimum oprettes en hjemmeside og en plancheudstilling, der kunne suppleres 
med fx borgermøder (Plan og arkitektur, 2008). Det nye samlede koncept for borgerinddragelse 
tager udgangspunkt i, hvordan borgerinddragelse kan anvendes, og ikke hvordan borger-
inddragelse skal anvendes; ”Det er et mål, at der udarbejdes et samlet koncept for 
borgerinddragelse, der beskriver de dialog- og borgerinddragelsesformer, som kan benyttes” 
(Teknik – og Miljøudvalget, 2006:6 – min markering). Formålet med borgerinddragelsen er i den 
forbindelse at styrke dialogen med borgerne for derigennem at opnå: et bedre grundlag for 
beslutningsprocessen, en synliggørelse af de prioriteringer, der ligger til grund for beslutningen, 
og en accept af beslutningen hos borgerne.  
Borgmesteren for TMF, Klaus Bondam, vil i overensstemmelse med udviklingsplanen gerne 
sætte fokus på borgerinddragelse; ”Vi tror på, at beslutninger styrkes og modnes af at komme 
tættere på de borgere, de påvirker, og de institutioner, der agerer lokalt.” (Københavns 
Kommune, 2005:7). Inddragelse af borgerne står således højt på Bondams prioriteringsliste; 
”Det er min fornemmeste opgave som borgmester at høre borgerne og inddrage dem i 
processerne. Det er deres by, det handler om, og så skal de selvfølgelig høres.” (Bondam, 1). 
Denne udtalelse indikerer, at inddragelse af borgerne i relevante fora er til gavn for demokratiet 
som helhed og den enkelte politiske beslutning i særdeleshed. Det kan faktisk være svært ikke 
at tale for borgerinddragelse, ifølge en embedsmand i TMF; ”Det har jeg aldrig hørt nogen sige. 
Det er faktisk meget svært at være politiker og sige, at der ikke skal være borgerinddragelse. 
Jeg ved ikke, om der er nogen der mener det, men der er ingen der siger det” (Krog-Lund, 3). 
På denne baggrund kan det fremstå som om, at TMF er proaktiv i forhold til at inddrage 
borgerne og lade dem få indflydelse på politiske beslutninger. Det er dog ikke altid borgernes 
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erfaringer, at de får indflydelse igennem borgerinddragelse. Det står klart, når vi ser på nogle 
borgeres oplevelse af mødet med det politiske system i Københavns Kommune. Der findes flere 
eksempler på utilfredse borgere, som føler, at de ikke får indflydelse på de politiske 
beslutninger. En frustreret borger i Københavns Kommune beskriver i 2006 i et læserbrev i 
dagbladet Information sit møde med TMF således; ”Borgerne har talt gang på gang ved 
kommunalt indkaldte borgerhøringer. Men det virker som om beslutningerne allerede er truffet 
helt andre steder, uden for demokratisk synsvidde, i magtens skumle labyrinter” (Information, 
2006). En anden borger, Steen Alberts2, kritiserer i 2007 Københavns Kommunes manglende 
indflydelse til borgerne således: ”Vi har oplevet det som et meget manipulerende og 
usædvanligt udemokratisk forløb. Der var en borgerdialog, hvor alle som en sagde nej til 
planerne. Men man tilsidesatte det fuldstændigt” (Politiken, 2007a). Disse udtalelser indikerer, 
at borgerne ofte kan være overraskede over den manglende indflydelse på de politiske 
beslutninger, og at det politiske system i nogle sammenhænge ikke er villige til at lade 
almindelige borgere få afgørende indflydelse. På trods af at overskriften for dialogen er 
borgerinddragelse. En undersøgelse fra 2000 viser, at 95 % af vælgerne mener, at det er meget 
vigtigt - eller vigtigt - at politikerne lytter til dem, før de træffer politiske beslutninger; men der er 
bare 26 %, der har meget stor -  til temmelig stor - tillid til at de gør det (Bang, Hansen & Hoff, 
2000:286). 
Et bekræftende eksempel på, at politikerne ikke altid modtager borgerengagement med lige stor 
entusiasme, kommer fra en anden udtalelse af overborgmester Klaus Bondam, der i det 
førnævnte citat udtalte sig positivt om mulighederne for borgerinddragelse; ”Jeg tror ikke, der vil 
rejse sig den samme skepsis, hvis vi snakker byggeri i Ørestad, Nordhavn, Refshaleøen eller 
Ellebjerg Station […] Underskriftsindsamlingerne er tegn på, at folk gerne vil blande sig i 
debatten, men man skal også sætte tingene i perspektiv. Jeg tillægger dem ikke så stor 
betydning. Det er netop denne slags beslutninger, vi har det repræsentative demokrati til at tage 
sig af” (Politiken, 2007b), siger Bondam til Politiken d. 12.06.2007.  
Udtalelsen viser, at der kan være tidspunkter, hvor det repræsentative demokrati skal træffe 
beslutningerne, og borgerne ikke skal forvente indflydelse3. Den idé, at politiske systemer bør 
organiseres i overensstemmelse med demokratiske principper er udbredt i det danske samfund 
(Jakobsen og Kjelstrup 1999:284). Til gengæld er der forskellige forståelser af, hvad 
demokratiske principper bygger på. Det interessante er forståelsen af, hvornår det 
repræsentative demokrati skal træde i kraft, og hvornår det er en fordel at gøre brug af borger-
inddragelse (eller begge dele) - sat i relation til de enkelte projekter. TMF er i den forbindelse en 
                                            
2 Som er formand for Kløvermarks-gruppen. Det har dog ikke nogen betydning for, at han også er at betragte som en 
almindelig utilfreds borger.  
3 Udover indflydelsen ved at vælge politiske repræsentanter ved kommunevalg.  
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interessant forvaltning, fordi det ikke står klart - på trods af konceptudviklingen - hvilke generelle 
sammenhænge der er mellem projekterne i forvaltningen, og i hvilket omfang borgerne skal 
inddrages. Det står dog fast, at der er en sammenhæng, ifølge TMF’s egen generelle 
beskrivelse af projektforløb; ”I løbet af processen vil projektet flere gange blive forelagt de 
politiske udvalg til beslutning, og afhængigt af projektets karakter vil borgerne og øvrige 
interessenter i forskelligt omfang blive inddraget.” (Vej og park, 2008 - min markering). Dette 
indikerer, at projektets karakter har betydning for inddragelsen af borgerne i TMF.  
Specialets fokus er derfor på, hvordan borgernes indflydelsesmuligheder afgrænses i forskellige 
projekter i TMF. Med andre ord, hvornår borgerne kan forvente store eller små muligheder for at 
påvirke de politiske beslutninger, og hvordan afgrænsningen kan relateres til forståelser af 
demokratiet. På den baggrund er det interessant at undersøge, hvilke inddragelsesformer og 
inddragelsestidspunkter politikere og embedsmænd anvender, når der er tale om fx udvikling af 
offentlige parker, store højhusprojekter eller sammenlægning af gårdanlæg. Og i den 
forbindelse, hvordan deres begrundelser for og imod borgerinddragelse kan ses i relation til 
forståelser af det lokale demokrati. Det interessante er her, hvornår en beslutning legitimeres og 
kvalificeres ved inddragelse af borgerne, og hvornår den ikke gør - i relation til demokrati-
forståelser. 
I TMF er det ikke tydeligt, hvordan inddragelsesformer relaterer sig til forskellige typer af 
projekter, og derfor er der brug for en kortlægning af brugen af borgerinddragelse, som kan give 
borgerne mere realistiske forventninger til mulig indflydelse på politiske beslutninger4.  
Undersøgelsens sigte og rækkevidde forklares i forlængelse af problemformuleringen, som - på 
baggrund af problematiseringen af borgerinddragelsen i TMF - lyder således;  
 
1.2 Problemformulering 
Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i borgerinddragelsesprocesser på teknik - og 
miljøområdet i Københavns Kommune afhængigt af projektets karakter? Hvordan begrundes 
anvendelsen af borgerinddragelse af det politiske styre?  
                                            
4 Det kan diskuteres, hvorvidt borgerne vil være mere tilfredse med at blive oplyst omkring, hvor meget indflydelse de 
kan få – men udgangspunktet er, at en større afklaring af relationerne mellem projekter, inddragelsesformer og 
tidspunkter for inddragelse er nyttigt for størstedelen af borgerne i Københavns Kommune. 
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1.2.1 Forklaring af problemformulering, forforståelser og arbejdsspørgsmål  
Rammen for undersøgelsen af borgerinddragelse er TMF i Københavns Kommune. Således 
analyseres borgernes indflydelsesmuligheder i projekter på teknik - og miljøområdet, og den 
overordnede målsætning med specialet er at kortlægge brugen af borgerinddragelse i TMF. Det 
foregår ved en analyse af alle de projekter, hvor borgerinddragelse er anvendt i TMF i perioden 
04.01.06 – 21.11.07, og interviews med udvalgte politikere og embedsmænd omkring 
begrundelser for anvendelsen. Undersøgelsen har ikke udgangspunkt i et demokratisk ideal, 
men søger i stedet en overordnet analyse af borgernes indflydelsesmuligheder. Der er tale om 
en undersøgelse af, hvordan anvendelsen af borgerinddragelse er foregået, og dermed ikke, 
hvordan anvendelsen bør foregå. Det vil sige et konkret billede af demokratiet, og derfor ikke et 
normativt udgangspunkt for diskussionen af eventuelle problemer i et demokrati, som bør være 
anderledes5. Det betyder også, at politikere og embedsmænd har skulle forholde sig til den 
aktuelle praksis i TMF, og ikke den ideelle6.  
Først og fremmest er specialet struktureret efter problemformuleringens to spørgsmål. På den 
vis undersøges indledningsvis, hvilke indflydelsesmuligheder der er for borgerne i Københavns 
Kommune afhængigt af projektets karakter. Indflydelsesmuligheder på politiske beslutninger 
måles igennem anvendelsen af inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter. Disse to 
variable skal derfor forstås som ”rammerne for borgerinddragelsen”, som indeholder større eller 
færre muligheder for borgerne til at påvirke politiske beslutninger. Derved muliggøres en 
vurdering af borgernes betingelser for indflydelse afhængigt af politikerne og embeds-
mændenes forståelse af rammerne for, og indholdet af, borgerinddragelse. De anvendte 
inddragelsesformer - og tidspunkter undersøges i relation til projektets karakter. Udgangs-
punktet for analysen er i den forbindelse, at projektets karakter styrer valget af inddragelsesform 
og inddragelsestidspunkt. Det er en antagelse7, som har udgangspunkt i forvaltningens egen 
understregning af projektets betydning (som vist i problemfelt). 
Dernæst undersøges, hvordan anvendelsen af inddragelsesform - og tidspunkt begrundes af 
det politiske styre. Det politiske styre forstås som den politiske og administrative ledelse på 
teknik - og miljøområdet i Københavns Kommune. Det politiske styre er derfor både politikere 
og embedsmænd, hvor embedsmændene ikke kun forstås som en administration, der udfører 
opgaver på baggrund af politikernes målsætninger (Gjelstrup, 2005:25, PLS, 1999:95; Agger, 
                                            
5 I perspektivering diskuterer jeg demokratiforståelsen i Københavns Kommune overordnet set, som kan tendere et 
normativt udgangspunkt. Men det er som sagt i perspektiveringen.  
6 I kapitel 2 diskuteres, hvordan de analyserede aktørers egen opfattelse af relevante idealer har indflydelse på 
demokratianalysen.  
7 Og i det hele taget i selve dokumentstudiet af borgerinddragelse i TMF, hvor antagelsen for kategoriseringen af de 
empiriske fund har været, at projektets karakter har en betydning for borgerinddragelsen.  
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Sørensen & Torfing, 2008:23). Der kan være tale om, at det i nogle tilfælde i høj grad er 
embedsmændene, der træffer beslutninger, og i andre tilfælde, at det er politikerne. Det 
politiske styres begrundelser for og imod inddragelse af borgerne analyseres i forhold til 
demokratiteoretiske idealer. Her analyseres, hvordan borgerinddragelse kan legitimere og/eller 
kvalificere politiske beslutninger - eller det modsatte - afhængigt af projektets karakter.  
 Skema 1.1. Oversigt over problemformulering og erkendelsesinteresser 
Første del af problemformulering Erkendelsesinteresse 
 
Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i 
borgerinddragelsesprocesser på teknik – og 
miljøområdet i Københavns Kommune afhængigt af 
projektets karakter? 
 
 
 
 At forstå projektets karakters påvirkning af 
inddragelsesform og inddragelsestidspunkt  
Anden del af problemformulering Erkendelsesinteresse 
 
Hvordan begrundes anvendelsen af 
borgerinddragelse af det politiske styre? 
 
 
 
 At forstå hvordan beslutninger kan kvalificeres 
og legitimeres ved borgerinddragelse afhængigt 
af projektets karakter 
 
Første del af undersøgelsen, forforståelse og arbejdsspørgsmål 
Spørgsmålet, ”Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne afhængigt af projektets 
karakter? hviler på en antagelse om, at politikerne og embedsmændene bestemmer, hvilke 
projekter borgerne skal inddrages i, og at der er tale om strategiske valg af inddragelsesform og 
- tidspunkt i beslutningsprocessen på baggrund af projektets karakter8. Med strategiske valg 
antager jeg, at borgerinddragelse er en knap ressource, som ikke kan anvendes på alle 
projekter i Københavns Kommune. Herudover er antagelsen, at der er demokratiske 
begrundelser for ikke at inddrage borgerne i alle politiske beslutninger. Udgangspunktet er, at 
inddragelsen af borgere i projekter i TMF kan være mere eller mindre interessant for det 
politiske styre, og derfor udvælges9 projekter, hvor rammerne for borgerinddragelse kan sættes. 
Til projekter hvor der ikke ønskes stor indflydelse til borgerne kan anvendes en relativt 
begrænsende inddragelsesform som fx borgermøder, og til et projekt, hvor borgerne ønskes 
større indflydelsesmuligheder, kan anvendes mere inddragende styringsformer som arbejds-
grupper.  
Disse strategiske valg antages at blive foretaget på baggrund af projektets karakter. For at 
afdække forskellige aspekter inden for projekter i TMF er projektets karakter delt op i tre 
kategorier; projektets niveau, projektets emne og projektets mål (se karakteristisk af projekter i 
                                            
8 Som beskrevet ved citatet fra Vej og parks hjemmeside i problemfeltet.   
9 I forbindelse med ændringer i lokalplaner er borgerinddragelsen lovpligtig i form af høringer. Så i den forbindelse er 
der ikke tale om strategiske valg løbende. Der kan argumenteres for, at der er foretaget ét strategisk valg i den 
henseende. .  
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kapitel 4). Udgangspunktet er, at niveauet, emnet og målet kan have betydning for borgernes 
indflydelsesmuligheder. For eksempel antager jeg, at der kan være forskel på borgernes 
muligheder for indflydelse afhængigt af, om der er tale om fx overordnede bystrategiske 
projekter eller lokale bydelsprojekter. Det leder frem til følgende undersøgelsesspørgsmål;  
 Hvordan påvirker projektets niveau anvendelsen af inddragelsesform og – tidspunkt?  
 Hvordan påvirker projektets emne og - mål anvendelsen af inddragelsesform og - tidspunkt? 
 
Anden del af undersøgelsen, forforståelse og arbejdsspørgsmål 
Den anden del af undersøgelsen besvarer problemformuleringens andet spørgsmål, ”Hvordan 
begrundes anvendelsen af borgerinddragelse af det politiske styre?”. Spørgsmålet hviler på en 
antagelse om, at politikerne og TMF i Københavns Kommune har klare idéer om, hvilke politiske 
områder de ønsker borgerne inddraget på, og i hvilket omfang. Politikerne og embeds-
mændenes begrundelser sættes i relation til udvalgte demokratiteorier, og forståelser af, 
hvordan beslutninger kvalificeres og legitimeres på baggrund af borgerinddragelse. Analytisk er 
der tale om en overbygning på undersøgelsen af borgernes indflydelsesmuligheder i forskellige 
projekter. Det betyder, at de enkelte argumenter og begrundelser sættes i relation til 
undersøgelsen af den anvendte borgerinddragelse. Der kan være fx tale om ønsker om 
inddragelse af lokal viden i en beslutningsproces, eller omvendt en afvisning af inddragelse af 
borgerne på grund af hensynet til ”det tavse flertal”10.  
Min antagelse er således, at begrundelser for og imod borgerinddragelse kan relateres til 
demokratiteoretiske forståelser af, hvordan politiske beslutninger legitimeres og kvalificeres ved 
inddragelse af borgerne. Følgende spørgsmål retningsgiver således undersøgelsen af problem-
formuleringens andet spørgsmål:  
 Hvordan kan beslutninger legitimeres igennem borgerinddragelse afhængigt af projektets 
niveau, emne og mål? 
 Hvordan kan beslutninger kvalificeres igennem borgerinddragelse afhængigt af projektets 
niveau, emne og mål? 
 
1.2.2 Fokusområder i undersøgelsen af borgerinddragelse 
I det følgende defineres de udvalgte fokusområder i undersøgelsen af borgerinddragelse  i 
TMF. Der anvendes inden for forskningen af borgerinddragelse, og i den praktiske anvendelse 
af begrebet i TMF, forskellige udtryk som borgerdeltagelse, beboerdemokrati, borgerinvolvering, 
borgerindflydelse og borgerdialog. I TMF bliver ”borgerdialog” - begrebet ofte anvendt, men det 
                                            
10 Med det tavse flertal menes de borgere, som ikke giver deres meninger til kende udover kommunalvalg.  
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skal understreges, at der i TMF’s udviklingsplan fra 2006 tages udgangspunkt i tre begreber 
indenfor området; ”brugerdemokrati”, ”borgerinddragelse” og ”information til brugere og 
borgere”. Brugerundersøgelser anvendes til at undersøge brugernes holdninger, behov og 
tilfredshed, hvor det beskrevne formål med borgerinddragelse er at styrke dialogen med 
borgerne, for derigennem at opnå et bedre grundlag for beslutningsprocessen, en synliggørelse 
af de prioriteringer, der ligger til grund for beslutningen, og en accept af beslutningen hos 
borgerne (Teknik – og Miljøudvalget, 2006:3).   
Undersøgelsens fokus er - i overensstemmelse med TMF - på borgerinddragelse, der i denne 
undersøgelse skal forstås som variationer i indflydelsesmuligheder til borgerne. Borger-
inddragelsesbegrebet anvendes konsekvent, fordi det centrale i undersøgelsen er det politiske 
styres inddragelse af borgerne. Fokus er på det inddragende element i beslutningsprocesserne, 
og at der kan være tale om en kompetenceafgivning, i mindre eller større grad, fra politikerne til 
borgerne.  
Nogle forskere skelner mellem borgerdeltagelse og borgerinddragelse, hvor borgerdeltagelse 
som metode lægger op til, at borgerne medvirker i udformningen af planer eller selv udformer 
planer og ønsker for deres område, hvor borgerinddragelse er et udtryk for at kommunen hører 
borgerne om deres ønsker til kommunen og til områdets fremtid (Korremann, 1992:13). Jeg 
opfatter ikke borgerinddragelse som en udelukkelse af muligheden for beslutningstagning, og at 
borgerdeltagelse ikke anvendes som det overordnede begreb, skyldes, at det kan opfattes som 
en aktivitet, der udspringer af borgerens interesser. Borgerinddragelse skal forstås som 
politikernes valg af rammer, tidspunkt og niveau for deltagelsen, og derfor understreges det 
inddragende element. Endelig, er det vigtigst for undersøgelsen, at det analytiske afsæt er i 
overensstemmelse med TMF’s forståelse af begrebet.  
 
Den formelle inddragelse 
Inddragelse af borgerne kan grundlæggende finde sted i formelle og uformelle sammenhænge. 
Formelle sammenhænge henviser til inddragelse, som eksempelvis stemmeafgivelse ved valg 
og høringsret, der foregår i institutionelle beslutningskanaler. Uformelle former for inddragelse11 
kan eksempelvis være: lobby-arbejde, demonstrationer, at skrive breve til politikerne, brug af 
medierne og deltagelse i netværk (Agger, 2005:26). På det grundlag er det vigtigt at erklære, at 
jeg teoretisk og analytisk udelukkende undersøger formelle inddragelser. Udgangspunktet for 
undersøgelsen er inddragelsen af borgere igennem forskellige indflydelseskanaler. Derfor 
                                            
11 Agger bruger begrebet deltagelse, men for ikke at skabe unødig forvirring anvender jeg konsekvent begrebet 
inddragelse, fordi jeg som nævnt i ”anvendte begreber” betragter borgernes engagement som en politisk afgørelse i 
sidste ende.    
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fokuseres der på borgerinddragelse, der er politiker - og embedsmandsinitieret12 med udgangs-
punkt i TMF.   
 
Inddragelsesformen og inddragelsestidspunktet 
Borgerinddragelse er i denne undersøgelse konkretiseret som formen og tidspunktet for 
inddragelsen. Inddragelsesformen skal forstås som de rammer politikerne og TMF sætter for 
borgerinddragelsen. Det kan være lovbestemte inddragelsesformer eller politiker - eller 
forvaltningsinitierede former for inddragelse. Lovbestemt inddragelse kan fx være lokalplans-
høring. Andre inddragelsesformer kan være interviews med udvalgte borgere, blogs med 
politikere, brugerundersøgelser, online-debat eller arbejdsgrupper. Derudover er inddragelses-
former i denne undersøgelse tæt knyttet til borgernes indflydelsesmuligheder, og forforståelsen 
er, at borgernes indflydelsesmuligheder i høj grad13 er afhængigt af inddragelsesformen. Det 
skal forstås således, at jeg ikke fokuserer på borgernes oplevelse af muligheder for indflydelse 
på beslutninger, men i stedet på det politiske styres rammesætning af indflydelsesmuligheder.  
Tidspunktet for inddragelse skal forstås som den eller de faser i en beslutningsproces’ forløb, 
borgerne inddrages i. At der kan fastsættes et tidspunkt for inddragelse af borgerne skyldes, at 
politikerne og TMF i mange tilfælde vil afgrænse borgernes deltagelse til bestemte forløb, som i 
en fase, hvor forvaltningen har brug for en masse idéer og inspiration til fx et nyt byggeprojekt. 
Der kan også være tale om, at borgerne er inddraget igennem et helt beslutningsforløb, hvilket 
fx kan foregå i en kvarterløftsproces. Anvendelsen af de nævnte begreber uddybes i 
redegørelsen for de teoretiske rammer for undersøgelsen.  
 
Indflydelse 
Det er væsentligt på baggrund af konkretiseringen af rammerne for indflydelse, at fastslå 
hvordan indflydelse skal forstås. Politisk indflydelse kan opfattes meget forskelligt af politikere 
og embedsmænd. Politisk indflydelse kan således både betragtes som det politiske styres 
lydhørhed overfor argumenter og en forsikring om gennemførelse eller ændring af status quo 
(Arnstein, 2006:242). Indflydelse kan også forstås som magt. Det kan her være svært at skelne 
mellem magt og indflydelse. Begge begreber dækker over interessevaretagelse, og de kan som 
analysekategorier hverken betragtes som negative eller positive (Christensen & Daugaard 
Jensen, 2001:15). Denne undersøgelse afgrænses til at omhandle den direkte magt. Det vil 
sige, hvor magt - og her indflydelse -  udøves (direkte) i beslutningsprocessen.  
                                            
12 Lovbestemte høringer er initieret af politikerne idet de kommunalpolitisk har besluttet denne lovbestemte 
borgerinddragelse.  
13 Der kan også være andre forhold, der kan have betydning for indflydelse. Fx  mediebevågenhed, borgernes 
kompetencer og politiske strategier. Men det undersøges ikke i denne sammenhæng. 
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Ved beslutningsprocessen forstår jeg aktiviteter, som gennemføres fra et problem (et projekt) 
optages på dagsordenen, til der er truffet en beslutning, og fundet en løsning på problemet14.  
I og med at indflydelse kan opfattes forskelligt, er det brugbart at differentiere indflydelses-
muligheder. Hvordan indflydelse kan differentieres i ”trin”, og hvordan forståelsen af den ideelle 
indflydelse til borgerne kan variere efter forståelse af demokratiidealer, undersøges i teori-
kapitlet. Det væsentlige for undersøgelsen er antagelsen om, at borgerne har større eller mindre 
muligheder15 for at påvirke beslutninger afhængigt af inddragelsesformen og inddragelses-
tidspunktet.  
 
Legitimitet og kvalificering i relation til demokratiidealer 
I undersøgelsen af begrundelser for anvendelse af borgerinddragelse analyseres, hvordan 
beslutninger legitimeres og kvalificeres ved borgerinddragelse. Legitimitet kan forstås som en 
tro på en ret (politikernes) til at styre, og det kan blive til et spørgsmål om den tilslutning, der er 
til det politiske styre (Heywood, 210-211:2002). Anvendes et sådan legitimitetsbegreb er det 
ikke muligt at sondre mellem ikke-demokratisk legitimitet og demokratisk legitimitet (Andersen & 
Torpe, 1994:13), og mit udgangspunkt er i stedet at binde legitimitet til karakteren af demokrati-
teoretiske retninger for at kunne undersøge, hvordan variationer i indflydelse gennem borger-
inddragelse forklares. De udvalgte demokratiidealer er; det repræsentative, det deltagelses-
demokratiske og det deliberative demokratiideal. Afhængigt af demokratiideal kan forståelsen af 
beslutningers politiske legitimitet ændre sig, og samtidig også opfattelsen af, hvordan borgerne 
skal have indflydelse på politiske beslutninger. Det samme gælder kvalificering af beslutninger, 
som refererer til information og viden omkring en beslutning, hvor legitimitet refererer til 
tilslutningen til det politiske styre. En opfattelse af kvalificering af beslutninger kan være, at 
politiske tiltag forbedres ved en involvering af borgere. Både ved udviklingen af kvaliteten af den 
offentlige service, inden for sikkerhedsområder og miljøregulering ved lokal indsigt, og ved at 
deltage i udviklingen af innovative tilgange og strategier (Fung, 2006:73). Afhængigt af det 
enkelte demokratiideal kan forståelsen af, hvorvidt borgerinddragelse kvalificerer eller ej, ændre 
sig. Som nævnt er analysen af demokratiske elementer som legitimering og kvalificering ikke 
kritisk i en traditionel normativ forstand, og fokus er derfor på den konkrete borgerinddragelse 
og det politiske styres vurdering af, hvordan beslutninger i praksis kan legitimeres og 
kvalificeres ved eller uden borgerinddragelse.  
                                            
14 Jeg afgrænser mig fra at diskutere aktiviteterne før beslutningsprocessen. For eksempel at de politiske 
beslutninger bliver taget tidligere i et andet ”rum”. Det hindrer til gengæld ikke, at der kan være tale om, at projektets 
karakter har altafgørende indflydelse på, hvordan borgerinddragelsen foregår. Men jeg undersøger ikke, hvilke partier 
der mødes med hvilke partier. 
15 Her menes ikke flere eller færre ”chancer” for indflydelse.  
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1.3 Undersøgelsens placering i forskningsfeltet 
For at give læseren en større forståelse af specialets fokus skitseres her kort bevidste fravalg, 
som er foretaget undervejs, og derudover specialets placering i forskningsfeltet. Emnet og feltet 
borgerinddragelse, og feltet politiske beslutningsprocesser, kan indeholde et utal af problem-
stillinger, og der er her foretaget en lang række undersøgelser16. Derfor er det essentielt at være 
bevidst omkring, hvad vi kan lære af denne undersøgelse. Der er produceret mange 
videnskabelige rapporter om, hvem der skal inddrages, og hvordan borgerne skal inddrages. 
Her er det spørgsmål som; hvorfor borgerne ikke vil involveres, hvordan borgerne skal 
motiveres og hvilken ”politisk handlekraft17” borgerne har, der søges besvaret. Denne 
undersøgelse beskæftiger sig ikke med, hvilke grupper af borgere der in - eller ekskluderes i/fra 
beslutningsprocesser. Der er ingen tvivl om, at borgerens politiske ressourcer - erfaring, 
uddannelsesniveau og engagement - kan have betydning for muligheden for indflydelse. Men 
hvor nogle undersøgelser af borgerindflydelse afdækker borgeres ”baggrundsfakta”18, er der her 
udelukkende tale om det politiske styres inddragelse af borgere i beslutningsprocesser. I det 
hele taget afgrænses fra en dybdegående undersøgelse af et eventuelt demokratisk underskud 
i beslutningsprocesser i København. Det betyder ikke, at der ikke er forsket i, hvordan politikere 
(og embedsmænd) styrer inddragelsen af borgerne. Fx er der fokus på politikernes dilemma 
mellem at skulle være ’højtflyvende’ inspirator og idéskaber i politiknetværk sammen med andre 
eliter, med det at skulle være ansvarlig i ’gulvhøjde’ overfor brugerne og deres institutioner 
(Bang, Hansen & Hoff, 2000:326). Eller de mange forskellige roller19 en politiker kan påtage sig, 
og disses ”konsekvenser” for inddragelse af borgerne. Magtudredningen20 viser også, hvordan 
begrebet kan anskues i et magtanalytisk perspektiv. Med besvarelse af spørgsmål som, 
bestemmer politikerne lige så meget som før? Undersøgelser af borgerinddragelse har sjældent 
fokus på, i hvilke typer af projekter borgerne inddrages på - og i hvilken udstrækning. Ofte er der 
fokus på bestemte projekter og deres problemer og/eller positive erfaringer med borger-
inddragelse21. Jeg beskæftiger mig både med, hvordan og hvornår borgerinddragelse foregår, 
og samtidig også hvorfor på et stort område som teknik - og miljøområdet i Københavns 
Kommune. Missionen med specialet er således at synliggøre de mekanismer i anvendelsen af 
                                            
16 Bl.a. Bang, Hansen & Hoff, 2000, Agger, 2005 og PLS, 1999.   
17 Politisk handlekraft: 1. omfanget og karakteren af indflydelseskanaler, 2. omfanget af det enkelte individs politiske 
ressourcer 3. karakteren af det enkelte individs politiske identitet (Sørensen 2003: 13).  
18 Eller ressourcer og politisk handlekraft.  
19 Fx helhedspolitikeren, den lydhøre repræsentant, partisoldaten, den kompetente politiker, enkeltsagspolitikeren, 
kompromispolitikeren, meta-guvernøren (Gjelstrup, 2005:24-25). 
20 Formålet med magtudredningen var at belyse magtstrukturers indflydelse i samfundet. 
21 Af eksempler kan nævnes Københavns Kommunes hjemmeside www.borgerinddragelse.dk og Københavns 
Kommunes egen værktøjskasse for borgerinddragelse. 
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borgerinddragelse, som ikke nødvendigvis er tydelige for almindelige borgere. Der kan 
argumenteres for, at konklusionerne ikke rækker udover projekter med relevans inden for teknik 
- og miljøområdet. Men omvendt viser undersøgelsen, at den måde det politiske styre anvender 
borgerinddragelse på, vidner om, at borgerinddragelse er et komplekst begreb.  
1.4 Specialets struktur  
Kapitel 1  
Indledning  
I kapitel 1 er specialets problemstilling præsenteret og tydeliggjort. Her er fokus-
områderne og ambitionerne med undersøgelsen uddybet og præciseret. Samtidig får 
læseren et indblik i forståelsen af centrale begreber og afgrænsninger i analysen af 
borgerinddragelse i TMF. 
Kapitel 2  
Refleksioner over 
de metodiske valg 
I kapitel 2 præsenteres de metodiske valg. Der er tale om en kort præsentation af TMF 
som en afgrænset case, og en forklaring af begrundelserne for valget af netop denne 
forvaltning. Herudover beskrives det, hvordan det indsamlede data er behandlet, 
hvordan det anvendes i en analyse af anvendelse af, og begrundelser for og imod, 
borgerinddragelse. I kapitlet forklares endvidere valg og afgrænsning af teoretiske 
rammer, og afslutningsvis diskuteres konklusionernes rækkevidde.  
Kapitel 3  
De teoretiske 
rammer 
I kapitel 3 redegøres for teoretiske forestillinger om inddragelsesformer og ind-
dragelsestidspunkter, der udgør rammen for analysen af den konkrete anvendelse af 
borgerinddragelse i TMF. Dernæst fungerer elementer i tre demokratiforståelser som 
udgangspunktet for undersøgelsen af det politiske styres begrundelser for anvendelse 
af borgerinddragelse. De valgte teoretiske argumenter er samlet i en skematisk teori-
oversigt i slutningen af kapitlet.  
Kapitel 4 
Operationalisering 
og analysestrategi 
I kapitel 4 operationaliseres det teoretiske udgangspunkt for analysen af indflydelses-
muligheder. Herudover operationaliseres projekter i TMF udi tre målbare variable. Det 
skyldes et ønske om at tilnærme de teoretiske udgangspunkt til de aktuelle rammer i 
TMF. Afslutningsvis præsenteres strategien for analysen af borgerinddragelsen, og 
herunder undersøgelsesspørgsmål, der strukturerer analysen.  
Kapitel 5   
Analyse af borger-
inddragelse 
I kapitel 5 analyseres anvendelsen af borgerinddragelse og begrundelser for og imod 
borgerinddragelse. Analysen er delt op i tre analysedele efter projektets niveau, emne 
og mål og tidspunktet for inddragelsen. På baggrund af den teoretiske redegørelse, 
undersøges indflydelsesmuligheder i form af inddragelsesform og - tidspunkt, og det 
politiske styres forståelse af, hvordan beslutninger legitimeres og kvalificeres igennem 
borgerinddragelse. De enkelte analyseafsnit afrundes med en sammenfatning af de 
væsentligste konklusioner.  
Kapitel 6   
Det overordnede 
billede af borger-
inddragelse i TMF 
I kapitel 6 diskuteres de analytiske konklusioner fra kapitel 5. Formålet er at undersøge, 
hvorvidt der er overordnede kriterier og principper for borgerinddragelse i TMF, og at 
forsøge at udpege nogle generelle forhold på tværs af projektets niveau, emne og mål 
og inddragelsens tidspunkt. Afslutningsvis diskuteres, hvordan det politiske styres 
ideelle forståelse af borgerinddragelse kan forstås.    
Kapitel 7  
Konklusion  
I kapitel 7 besvares spørgsmålene; Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i 
borgerinddragelsesprocesser på teknik - og miljøområdet i Københavns Kommune 
afhængigt af projektets karakter? Hvordan begrundes anvendelsen af borger-
inddragelse af det politiske styre? 
Kapitel 8   
Kritisk refleksion 
I kapitel 8 diskuteres, hvordan anvendelsen af borgerinddragelsesbegrebet kan 
præciseres, og hvordan det kan være hensigtsmæssigt at konkretisere borgernes 
indflydelsesmuligheder i projekter i TMF. 
 
I det næste kapitel gennemgås de metodiske overvejelser bag undersøgelsen af anvendelsen 
af borgerinddragelse, og begrundelser for anvendelsen af borgerinddragelse.  
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Kapitel 2 - Refleksioner over de metodiske valg  
I dette kapitel præsenteres de metoder, som er anvendt i specialet. Heriblandt tilgangen til 
genstandsfeltet, valg af casestudiet som forskningsstrategi, valg af dataindsamlingsmetoder og 
valg af teoretiske perspektiver på borgerinddragelsen. Formålet med kapitlet er at vurdere og 
validere den valgte fremgangsmåde i forhold til, hvordan problemformuleringen besvares. 
Indledningsvis gives et indblik i den overordnede tilgang til borgerinddragelse som analytisk felt.   
 
En abduktiv top-down-tilgang til genstandsfeltet 
I løbet af processen med udarbejdelsen af de teoretiske rammer for analysen af anvendelsen af 
borgerinddragelse i TMF er det blevet tydeligere, at undersøgelsens specifikke fokus skulle 
udvikles i samspil med de empiriske fund. At anskue borgerinddragelse i forhold til projekternes 
karakter er en utraditionel måde at analysere politisk deltagelse på, og derfor har det været 
nødvendigt at tilpasse valget af det analytiske udgangspunkt med virkeligheden i TMF. 
Derudover er det specifikke teoretiske fokus i forbindelse med begrundelser for valget af borger-
inddragelse udarbejdet løbende. Så den brede og overordnede diskussion af borgerinddragelse 
i hele TMF kunne understøttes og nuanceres af et teoretisk fundament. Undersøgelsen af 
borgerinddragelsen er derfor præget af en abduktiv tilgang. Formålet har været at udvikle et 
teoretisk analyseapparat, som skaber en begrebslig ramme, der dikterer fokusområderne i 
analysen. Men samtidig også at målrette de teoretiske betragtninger til virkeligheden i TMF ved 
at tegne rammerne på baggrund af den indsamlede empiri. Det betyder ikke, at jeg udelukker 
forforståelser af genstandsfeltet. Jeg har haft en forforståelse af genstandsfeltet, men der har 
været tale om en proces, hvor forståelsen af teori og empiri er blevet konstrueret i et tæt 
samspil. En styrke ved den abduktive metodetilgang er, at teorien er blevet mere refleksivt og 
aktivt bearbejdet ved, at teoriapparatet er udviklet i en vekselvirkning mellem empiri og teori. 
Undersøgelsen belyser borgerinddragelse udfra et politiker - og embedsmandsperspektiv, og 
kan i den forstand opfattes som en top-down tilgang. Den tager klassisk set afsæt i, hvordan 
den politiske ledelse fastholder kontrollen med kollektive handlingsprocesser. Undersøgelsen 
har således udgangspunkt i, hvordan politisk autoritet og legitimitet udøves og legitimeres 
(Bogason & Sørensen, 1998:44-45). Dette fokus antastes af ny-institutionalismen, som kritiserer 
top-down-tilgangen for ”at ignorere” de bevægelser der kommer ”nede-fra” eller ”ude-fra-og-ind”, 
og den betydning uformelle netværk spiller i styringsprocessen (Bogason & Sørensen, 
1998:45). Med andre ord, de aktiviteter som forekommer uden for de formelle indflydelses-
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kanaler, som udgør rammerne for denne undersøgelse. På den baggrund ignorerer jeg, at de 
styrede spiller en rolle for indflydelsesmulighederne22.  
 
2.1 Valg af case og dens status 
Teknik - og miljøudvalget og TMF i Københavns Kommune udgør rammen for undersøgelsen af 
borgerinddragelse. Valget af casestudie som metode er begrundet med ønske om at gå i 
dybden med undersøgelsen af, hvordan der arbejdes med borgerinddragelse på et specifikt 
politisk område i en kommune.  
Det kan være svært at vurdere borgernes indflydelsesmuligheder i København, hvis det 
undersøgte ikke afgrænses. Således har casestudiet gjort mig i stand til at eksemplificere en 
omfangsrig og nuanceret problemstilling, som anvendelse af borgerinddragelse er. Derudover 
har det medført en analyse af mange forskellige typer af projekter i genstandsfeltet. Der er ikke 
foretaget yderligere afgrænsninger inden for casen i forhold til dokumentstudiet af projekter, 
hvor borgerinddragelse indgår. Her foretages en ”naturlig” afgrænsning på baggrund af 
projekterne. Til gengæld er interviewpersonerne udvalgt på baggrund af et krav om erfaring 
med borgerinddragelse. De interviewede embedsmænd er fra fagcentre, der i et eller andet 
omfang inddrager borgerne i beslutningsprocesser. Redegørelsen for det indsamlede empiri 
følger senere, og kriterierne for valget af teknik - og miljøområdet i Københavns Kommune som 
case for studiet af borgerinddragelse er;  
 
 at TMU og TMF har et eksplicit og udtalt ønske om at inddrage borgerne i lokalpolitiske processer  
 at forvaltningen beskæftiger sig med mange forskellige projekter, lige fra ”kvarterløftsprojekter” til ”højhus-
strategier” 
 at der i forvaltningen i en årrække kan konstateres politiske beslutningsprocesser, der tydeligvis har været 
præget af enten eksklusions - eller inklusionsønsker   
 
TMF i Københavns Kommune er på sin vis en foregangsforvaltning23, hvilket har været et af 
kriterierne for valget af denne forvaltning som case; at der er visioner og ønsker om 
borgerinddragelse på området. Det har således været vigtigt, at de empiriske resultater har 
kunne vise, hvor grænsen for borgerindflydelse går i forskellige projekter. Casestudiet af TMF 
skal således forstås som en udvælgelse af en ekstrem case, fordi casen er meget informativ i 
og med, at der arbejdes med mange typer af borgerinddragelse. Formålet er at opnå 
information om borgerinddragelse, der kan være særligt indflydelsesrig eller det modsatte for 
                                            
22 Herudover er et top-down fokus traditionelt deduktivistisk orienteret, hvilket også  kan påstås at være i konflikt med 
min abduktive tilgang. 
23 I forhold til at der fokuseres på udviklingen af nærdemokratiet i form af bl.a. handlingsplaner 
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borgerne. Herudover er målsætningen at få klarlagt, hvilke dybereliggende mekanismer, der 
frembringer afgrænsninger af anvendelsen af borgerinddragelse, og hvordan denne afgræsning 
kan begrundes, frem for at opnå en beskrivelse af én type af borgerinddragelsesprojekter, og 
hvor hyppigt de forekommer (Flyvbjergb, 1991:149).  
 
Casens generaliserbarhed 
Pointen med denne undersøgelse er, at karakteren af projektet kan være afgørende for valget 
af borgerinddragelsesmetoder. Ud fra et forståelsesorienteret synspunkt er det afgørende at få 
klarlagt, hvilke dybereliggende mekanismer, der er gældende på netop dette politiske område. 
Derfor tilslutter jeg mig Bent Flyvbjergs betoning af det gode eksempels betydning; ”[…] formel 
generalisering er overvurderet som kilde til videnskabelig udvikling, hvorimod ’det gode 
eksempels magt’ er undervurderet” (Flyvbjerg, 1991b:411-412). Jeg mener, at Flyvbjerg har ret i 
at det er muligt at generalisere ud fra det gode eksempel, og i enhver metode er der 
usikkerheder tilknyttet. Der er fx også usikkerheder i en repræsentativ stikprøve. Der er 
derudover foregået en vis form for generalisering inden for rammerne af casen, fordi jeg nåede 
til et tidspunkt, hvor der ikke var grund til at interviewe flere personer, fordi jeg havde fået et 
grundigt indblik i den forestillingsverden jeg er interesseret i (Poulsen, 2004:143). I det næste 
redegøres for valget af dataindsamlingsmetoder til belysning af anvendelse af borger-
inddragelse og begrundelserne hertil.  
 
2.2 Valg af empiri - metodepluralisme 
Metodepluralisme, multimetodik, eller metodetriangulering. En anvendelse af flere metoder kan 
have flere navne. De opremsede begreber dækker over, at man i forbindelse med et givet 
forskningsprojekt anvender en kombination af forskellige metoder eller datatyper (Christiansen 
& Togeby, 2003:7). Til undersøgelsen af borgerinddragelse anvendes kvalitative interviews og 
et dokumentstudie af beslutningsreferater, dagsordener, visionspapirer, rapporter, publikationer 
og websider fra TMF. Det betyder, at casen belyses fra flere perspektiver og positioner. 
Dokumentstudiet er anvendt for at kunne skabe overblik over en stor mængde dokumentation af 
forskellige anvendelser af borgerinddragelse i TMF, og den kvalitative empiri er indsamlet til en 
undersøgelse af begrundelser for og imod borgerinddragelse. De enkelte indsamlingsformer er 
således præget af et metodemæssigt samspil. For interviewene med politikere og embeds-
mænd er til dels foretaget på baggrund af dokumentanalysens fund.  
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2.2.1 Design af undersøgelsen 
Undersøgelsen er tilrettelagt således, at de enkelte metoder og teoretiske fokuspunkter enten 
relaterer sig til analysen af anvendelse af borgerinddragelse, eller til analysen af begrundelser 
for og imod borgerinddragelse. I den forstand følger analysen af de kvalitative interview 
dokumentanalysen af borgerinddragelsen. For at synliggøre opdelingen er teorikapitlet også delt 
op i de to fokusområder. I det næste redegøres for, hvordan empirien er indsamlet.  
  
2.2.2 Dokumentstudie 
Til besvarelsen af problemformuleringens første spørgsmål, hvilke indflydelsesmuligheder er 
der for borgerne i borgerinddragelsesprocesser anvendes et dokumentstudie af projekter i TMF. 
Praktisk set er der foretaget et studie af beslutningsreferater fra møder i teknik - og miljø-
udvalget i Københavns Kommune i perioden 04.01.06 - 21.11.07. Studiet af borgerinddragelse 
Problemformulering 
”Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i borgerinddragelsesprocesser på teknik – og miljøområdet i 
Københavns Kommune afhængigt af projektets karakter? Hvordan begrundes valgene af det politiske styre?” 
Underspørgsmål 
Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i 
borgerinddragelsesprocesser afhængigt af projektets 
karakter? 
Underspørgsmål
Hvordan begrundes anvendelsen af borgerinddragelse 
af politikere og embedsmænd? 
Metode 
Dokumentstudie af beslutningsreferater, rapporter, 
web-sider og dagsordener fra TMF 
Metode
Kvalitative interview med politikere og embedsmænd 
 
Teoretisk ramme 
Redegørelse for niveauer for indflydelse 
Redegørelse for tidspunkter for inddragelse  
Analytisk fokus
Legitimitet og kvalificering af beslutninger igennem 
borgerinddragelse i relation til projektets karakter 
Figur 2.1 Oversigt over anvendelse af metoder i relation til undersøgelsens problemstilling 
Analytisk fokus 
Projekts karakter i relation til inddragelsesform 
Projektets karakter i relation til inddragelsestidspunkt  
Teoretisk ramme
Demokratiforståelser af legitimering af beslutninger 
Demokratiforståelser af kvalificering af beslutninger 
Overordnet billede 
Overordnet billede af anvendelsen af borgerinddragelse, og legitimering 
og kvalificering af beslutninger gennem borgerinddragelse 
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tager sit udgangspunkt i disse referater. Det har i udvælgelsen af projekterne ligget til grund, at 
en form for borgerinddragelse er nedskrevet, og der er sket en udvælgelse på baggrund af 
sætninger, hvor følgende indgår:  
 Borgerdialog, brugerdialog, borgerinddragelse, strategi for borgerinddragelse, følgegruppe, arbejds-
gruppe eller workshop med borgere, beboerdemokrati, inddragelse af interessenter 
 Indsigelser, høring eller høringer (men ikke de høringssvar der angår forvaltningen eller 
fagudvalgene) 
 Foretræde 
 
I tilfælde hvor det ikke fremgår af beslutningsreferaterne, om der har været tale om inddragelse 
- eller strategier for inddragelse - af borgerne, er forskellige rapporter og hjemmesider blevet 
analyseret24. Rapporterne og hjemmesiderne er fortrinsvis udarbejdet af TMF. Det er også søgt 
anvendt i tilfælde, hvor der har været tvivl om samarbejdets karakter. Fx hvis der i et 
beslutningsreferat udelukkende har stået ”tæt samarbejde med borgerne”. Derudover er alle 
igangværende anlægsprojekter, og en række ikke - anlægsprojekter25 i TMF blevet gennemgået 
ved en undersøgelse af projekter fra TMF’s egen oversigt (Vej og park, 2008). Konkret er det 
blevet undersøgt, hvilke projekter borgerinddragelsen er foregået i, hvilke former for 
borgerinddragelse der er anvendt, og endelig, på hvilke tidspunkter i beslutningsprocessen 
borgerne er inddraget26 (se bilag F, hvor indholdet af dokumentstudiet er illustreret og 
beskrevet). 
 
Styrker og svagheder i dokumentstudiet 
Valget af dokumentstudiet som tilgang til undersøgelsen af anvendelsen af borgerinddragelse 
begrundes med, at hensigten har været at få et overblik over anvendelsen af borgerinddragelse 
i hele TMF. Det medfører, at nogle mekanismer inden for anvendelsen af borgerinddragelse 
træder tydeligere frem. Ulempen ved denne tilgang er, at omstændighederne omkring kendte 
borgerinddragelsesprojekter som Kløvermarken-projektet, Metropolzonen og Nordhavnsvejen 
ikke træder frem (se bilag D for beskrivelser af disse projekter). De enkelte projekter nævnes 
enkelte gange i analysen, men skal udelukkende ses som eksemplificeringer af et analytisk 
argument eller en analytisk konklusion.  
Et andet forhold som kan kritiseres ved studiet af især beslutningsreferater fra møder i teknik - 
og miljøudvalget, er, at jeg ikke har kontrolleret, hvorvidt beslutninger om borgerinddragelse er 
                                            
24 På den led kan man sige, at hvis der ikke har stået i beslutningsreferaterne eller på forvaltningens egne 
hjemmesider er det ikke kommet med.  
25 Ikke-anlægsprojekter er fx planer, strategier og mindre projekter, der ikke omhandler en anlægsproces.  
26 I gennemgangen af beslutningsreferater er der mange dobbeltgængere, fordi mange sager bliver udsat til et andet 
møde i teknik - og miljøudvalget. Sagerne behandles kun én gang i analysen af referaterne. 
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trådt i kraft. Det vil sige, om en anbefaling af en bestemt form for inddragelse af borgerne har 
medført en inddragelse af borgerne. Her er udelukkende blevet taget udgangspunkt i de 
beslutninger, som er taget, som det fremgår af referater fra udvalgsmøderne. Det samme 
gælder for studiet af hjemmesider, publikationer, visionspapirer og rapporter. Det antages, at 
det nedskrevne er udtryk for indholdet af den politiske proces. Der kan argumenteres for, at det 
ikke altid fremgår af beslutningsreferaterne, om der har været en borgerinddragelsesproces, 
men i og med at der er et dokumentationskrav til forvaltningen, er min antagelse, at størstedelen 
af projekter med borgerinddragelse er beskrevet i beslutningsreferater27. Derudover indgår en 
gennemgang af rapporter og forvaltningens egen opgørelse over projekter i analysen28. På 
trods af konsekvenserne af kategoriseringen og udvælgelsen af datakilder, er det min 
overbevisning, at analysen kan give et godt indblik i borgerens muligheder for indflydelse i 
forskellige projekter, på forskellige niveauer og i forskellige faser. Styrken ved dette 
dokumentstudie er, at det giver et gennemarbejdet overblik over anvendelse af borger-
inddragelse i et stort antal projekter29. Samtlige projekter siden januar, 2006 er undersøgt, og 
både små og store projekter er således blevet analyseret. 
 
2.2.3 Kvalitative interview med embedsmænd og politikere 
Til besvarelsen af problemformuleringens andet spørgsmål, hvordan begrundes anvendelsen af 
borgerinddragelse af det politiske styre? anvendes interviews med fire politikere fra teknik - og 
miljøudvalget i Københavns Kommune og seks embedsmænd fra TMF i Københavns 
Kommune. De interviewede embedsmænd er Morten Clausen, informationschef i TMF, Kim 
Spiegelberg Larsen, teamchef fra Center for Bydesign, Britta Krog - Lund projektleder fra Center 
for Park og Natur, Cecilie Bredenfeld Matzen, projektleder i kvarter - og områdeløftsprojekter i 
Center for Bydesign, Sara Katrine Nissen, projektleder fra Center for Byudvikling og Sussi Skov, 
projektsekretær fra Center for Trafik. De interviewede politikere er Johannes Nymark (S), 
Morten Kabell (Ø), Winnie Berndtson (S) og Teknik - og Miljøborgmester Klaus Bondam (R). 
Valget af interviewpersoner er foretaget på baggrund af en afvejning af, hvordan jeg bedst ville 
kunne få indsigt i begrundelser for og imod borgerinddragelse indenfor de fagområder, der 
                                            
27Som informationschef i TMF Morten Clausen siger, ”Der bliver stillet større og større krav til, at vi kan dokumentere, 
når vi lægger noget frem. At det rent faktisk er sådan borgerne vil have det. Og at det har været diskuteret med 
borgerne. Bare det har været lidt uden for forvaltningen, så nogle andre har set på det. Det er nærmest blevet en 
betingelse for at få vedtaget noget i dag” (Clausen, 4). 
28 Byfornyelsesprojekter kommer ikke forbi TMU, fordi det er en anden instans, som behandler ansøgningerne - 
Velfærdsministeriet.  
29 Afslutningsvis skal det nævnes, at der kan argumenteres for, at en undersøgelse af projekter, hvor 
borgerinddragelse ikke indgår vil sætte borgerinddragelsen i et klarere perspektiv. Fraværet af en sådan 
undersøgelse er en nødvendig afgrænsning. Det fremgår af analysens konklusioner, i hvilke projekter borgerne har 
større eller færre indflydelsesmuligheder, og på den baggrund kan de projekter, hvor der ingen indflydelse er at hente 
betragtes som resten. 
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beskæftiger sig med borgerinddragelse. På den vis er der tale om en spredning i valget af 
datamateriale, ved at de interviewede embedsmænd repræsenterer forskellige fagområder i 
forvaltningen. Samtidig repræsenterer de interviewede politikere forskellige partier. Interviewene 
er anvendt til at undersøge, hvordan politikere og embedsmænd oplever relationer mellem 
projektets karakter og inddragelsesform og inddragelsestidspunkt, og især, hvordan de 
begrunder de enkelte valg i forbindelse med inddragelse af borgerne. Begrundelserne for og 
imod borgerinddragelse relateres direkte til fund i dokumentanalysen, og uden studiet af den 
faktiske anvendelse af inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter ville indholdet af de 
kvalitative interviews ikke være lige så indsigtsfuldt og relevant (se interviewguides i bilag A og 
B). 
 
Styrker og svagheder ved interviewresultaterne 
I analysen af politikerne og embedsmændenes vurdering af sammenhænge tages der højde for, 
at deres udmeldinger ikke nødvendigvis stemmer fuldstændigt overens med virkeligheden. I de 
enkelte interviews er der blevet spurgt til, hvorfor borgernes skal inddrages - og ikke - i 
forskellige sammenhænge, og derved skal deres svar ikke opfattes som udtryk for den 
endegyldige sandhed. Derudover er der en risiko for, at politikernes svar er udtryk for normative 
holdninger. Det vil sige, at deres vurderinger af sammenhænge kan være udtryk for deres 
partipolitiske holdning, et udtryk for en glorificering af deres egne roller, eller en opfattelse af 
hvordan demokratiet skal se ud i fremtiden. Politikerne er derfor blevet bedt om at forholde30 sig 
til den politiske situation, som den er i dag med de reelle forhold som betinger inddragelses-
processer, og ikke deres normative syn på demokratiske processer. I den forbindelse har det 
været tydeligt, at embedsmændene i højere grad end politikerne har kunne forholde sig til 
variationer i borgernes indflydelsesmuligheder, hvilket skyldes, at politikernes roller er 
anderledes31. Grundlæggende kan det dog konstateres, at interviewpersonerne har givet 
indholdsrige og tilfredsstillende svar på de stillede spørgsmål.  
 
2.3 Valg af teoretiske rammer 
Valget af teorier er foretaget ud fra en faglig interesse, udfra betragtninger omkring 
anvendeligheden i forhold til besvarelsen af problemstillingen og på baggrund af empiriske fund. 
Til besvarelse af problemformuleringens første spørgsmål er udvalgt teori, der kan anvendes i 
en kategorisering af elementer inden for borgerinddragelse. Der er tale om den amerikanske 
                                            
30 Derudover kan der argumenteres for, at politikerne i højere grad end andre ”ansatte” forpligter sig til at fortælle 
sandheden pga. kontrolinstanser som eksempelvis valg. Derfor må politikernes meningstilkendegivelser til en vis 
grad formodes at være udtryk for deres reelle intentioner og holdninger.  
31 Politikerne står i højere grad end embedsmænd til ansvar for udtalelser og holdninger.  
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demokratiforsker Sherry Arnsteins skitsering af indflydelsestrin og den danske demokratiforsker 
Lars Torpes inddeling af beslutningsprocesser i faser i forbindelse med borgerinddragelses-
projekter. Demokratiteori danner grundlaget for besvarelsen af problemformuleringens andet 
spørgsmål, og det er i høj grad udvalgt i samspil med indsamlingen af empiri, og således er de 
teoretiske argumenter tilpasset virkeligheden i TMF. Her er tale om redegørelser for demokrat-
iteoretiske retninger fra et udpluk af teoretikere. Mere konkret kan de teoretiske argumenter 
anskueliggøre niveauer for borgernes indflydelse, og dertil sætte begrundelser for valg af 
tidspunkt og formen for inddragelsen ind i en forklaringsramme. Det betyder, at jeg ved hjælp af 
de udvalgte teoretiske analyseredskaber bliver i stand til at fremhæve nogle generelle forhold i 
anvendelsen af borgerinddragelse i TMF, som ikke nødvendigvis er tydelige for hverken 
politikere, embedsmænd eller borgere. Jeg har således ikke på forhånd udvalgt ét borger-
inddragelsesbegreb og én forståelse af begrundelser for valg af inddragelse, som jeg har 
forudsat anvendt i undersøgelsen, men tværtimod ment, at det ville være en fordel med flere 
forskellige teorielementer og en forståelse af begreberne inddragelse, indflydelse, tidspunkt for 
inddragelse, kvalificering og legitimering. 
De anvendte teorier har konsekvenser for det analytiske arbejde, og influerer på de 
konklusioner, jeg kan drage. I forhold til anvendelsen af demokratiteorier betinger de, hvordan 
politikerne og embedsmændenes udsagn kan forklares og forstås. Det betyder også, at der er 
en mulighed for at demokratiidealer og demokratiaspekter ikke alene kan forklare, hvorfor 
politikere og embedsmænd beslutter sig for at inddrage borgerne i politiske processer. Det 
skyldes, at det har været nødvendigt at afgrænse omfanget af teoretiske referencer, men 
samtidig også, at det teoretiske fokus skal være tydeligt, og ikke et udpluk af forskellige formål 
og begrundelser for inddragelse af borgerne. Det er vigtigt, at der kan skabes en forståelses-
mæssig ramme, der nuancerer og perspektiverer de interviewedes udsagn på bedste vis. Det er 
til gengæld en svaghed ved teorivalget, at jeg til en vis grad forsøger at påklistre overordnede 
demokratiske forståelser til begrundelser for og imod borgerinddragelse. Det kan forekomme lidt 
fjernt og fortolkende, men samtidig er det også interessant at se de interviewedes udsagn i 
forhold til en bredere referenceramme, og eksemplificere forhold, som ikke nødvendigvis er 
tydelige i den ”praktiske” anvendelse af inddragelsesformer og - tidspunkter.  
 
2.4 Konklusionernes rækkevidde 
I spørgsmålet om en undersøgelses pålidelighed og gyldighed kan pålideligheden af det 
indhentede materiale ses som en forudsætning for gyldigheden af undersøgelsens fortolkninger 
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og konklusioner (Fog, 2001:156). Pålideligheden af konklusioner angår, hvorvidt de anvendte 
kilder er troværdige, og gyldighed angår, om jeg undersøger det, som var intentionen.  
I forhold til pålidelighed fungerer casestudiet som rammen for undersøgelsen, der skaber et 
helhedsindblik i feltet, der styrker min forståelse og mit fortolkningsgrundlag. Jeg har indgående 
beskrevet, hvorledes den kvalitative empiri er blevet indsamlet, og hvordan dokumentstudiet er 
foretaget, og hvilket fejlkilde metoderne er behæftet med. På denne måde har jeg klargjort, 
hvilke usikkerheder der er tilstede, og deraf hvilken pålidelighed undersøgelsen måtte have 
(Olsen & Pedersen, 1999:192-193). Ligeledes har jeg vedlagt de anvendte interview-guider som 
bilag for at indvie læseren i, hvorledes spørgsmålene er udformet. I forbindelse med udførelsen 
af interviews har jeg forsøgt ikke at påtvinge et negativt eller positivt fokus på borgerinddragelse 
som enten en positiv udvikling af demokratiet eller en frustrerende proces. Mit subjektive forhold 
til feltet kan dog have haft indvirkning på informanternes overvejelser og svar (Thagaard, 
2003:99). Især i de situationer hvor svarene vedrørende borgerinddragelse udelukkende har 
været positive. En svaghed ved pålideligheden af mine kilder er, at politikere og embedsmænd 
ikke ønsker at fremstille anvendelsen af borgerinddragelse som om, at der faktisk er nogle 
inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter, hvor der ikke er så meget indflydelse at hente, 
og områder, hvor de ikke ønsker at inddrage borgerne. For borgerinddragelse foregår ikke i alle 
projekter, og det må der være grunde til.  
 
I forhold til spørgsmålet om gyldighed mener jeg, at der opnås indsigt i den konkrete 
anvendelse af borgerinddragelse, og herudover en indsigt i begrundelser for og imod 
anvendelse af borgerinddragelse. I den forbindelse har jeg i høj grad været opmærksom på at 
søge verifikation i interviewsituationen ved at stille opfølgende og fortolkende spørgsmål til 
informanternes udsagn. Dermed har jeg god grund til at tro, at de opnåede konklusioner rent 
faktisk er konklusioner på det jeg ønsker at undersøge. I forhold til dokumentstudiet har jeg 
været opmærksom på at ”fylde huller” i undersøgelsen af anvendelsen af borgerinddragelse. I 
kraft af et pålideligt empirisk materiale, teoretiske begreber, og logiske og fornuftige slutninger 
mener jeg, at jeg kan konkludere på det, som jeg har til formål at undersøge ud fra materialet. 
Jeg er klar over, at det relativt lille antal interviewede ikke er fyldestgørende til at kunne 
argumentere for universelle tendenser i samfundet, men respondenternes udsagn giver et 
billede af, hvordan sammenhænge inden for den specifikke case kan forklares. Denne 
undersøgelse kan derfor konkludere specifikt på den valgte case, og undersøgelsen kan 
overføres og reproduceres i andre kommunale forvaltninger.  
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Kapitel 3 - De teoretiske rammer 
I dette kapitel præsenteres de forskellige teoretiske perspektiver, der kan hjælpe til at 
konkretisere og forstå variationer i borgerinddragelse, som det kommer til udtryk i projekter i 
TMF. De teoretiske aspekter der præsenteres inden for begrebet borgerinddragelse, tager alle 
afsæt i det politiske styres rolle i det lokale demokrati, og skildrer borgerinddragelse ud fra 
politikere og embedsmænds handlen i beslutningsprocesser.  
For at tydeliggøre strukturen i undersøgelsen er den teoretiske gennemgang inddelt i to over-
ordnede temaer. Formålet med opdelingen er at bibringe læseren en forståelse af, at der på den 
ene side foretages en dokumentanalyse af den konkrete anvendelse af borgerinddragelsen, og 
at begrundelserne bag anvendelsen analyseres i en kvalitativ undersøgelse. I de enkelte temaer 
indkredses de relevante teoretiske begreber, og kapitlet afsluttes med en opsamlende 
sammenfatning, hvor de teoretiske aspekter er placeret i en skematisk oversigt. 
 
Tema 1) Borgerinddragelse i relation til form og tidspunkt  
I tema 1 redegøres for teoretiske begreber, der kan anvendes til at kortlægge anvendelsen af 
borgerinddragelse. Der er overordnet tale om en redegørelse for teoretiske forståelser af 
borgernes indflydelse ved inddragelse i beslutningsprocesser. Mere konkret skitseres ”trin” for 
borgerindflydelse og ”faser” i beslutningsprocesser, hvor borgerinddragelse kan indgå. 
Teorierne gør det muligt at kategorisere anvendelsen af borgerinddragelse i TMF, og på den 
baggrund analysere indflydelsesmulighederne for borgerne i forskellige projekter.  
 
Tema 2) Kvalificering og legitimering af beslutninger gennem borgerinddragelse i TMF  
I tema 2 redegøres for teoretiske begreber, der kan anvendes til at analysere begrundelser for 
anvendelsen af forskellige inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter. Demokratiteorier be-
handler ofte idealer for inddragelse i et bredere perspektiv, og derfor er fokuspunkterne 
legitimitet og kvalificering af politiske beslutninger udvalgt. Herved redegøres der for forskellige 
demokratiteoretiske retninger og implicitte legitimitets - og/eller kvalificeringsforståelser. På den 
baggrund er det muligt at analysere, hvordan det politiske styres forståelser af beslutningers 
kvalificering og legitimitet kan variere afhængigt af det enkelte projekts karakter.  
 
Den overordnede teoretiske ramme for studiet af borgerinddragelse 
Den teoretiske fremstilling indledes med en beskrivelse af borgerinddragelse som et teoretisk 
felt for at vise, at det har betydning for de analytiske resultater, hvordan borgerinddragelse som 
teoretisk fænomen forstås.  
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Udfordringen ved studiet af litteraturen på området har været at finde teoretiske begreber, som 
kunne danne et grundlag for en diskussion af, hvordan tidspunktet og formen for inddragelsen 
kan variere - og hvordan politikernes og embedsmændenes styring af borgerinddragelsesforløb 
kan forklares. Overordnet set er der efterhånden bred enighed om, at den traditionelle 
parlamentariske styringskæde - hvor borgerne vælger politikerne, politikerne træffer 
beslutningerne, og administrationen udfører de politiske beslutninger - ikke længere er 
fuldstændigt dækkende for de processer, hvorigennem politik skabes i kommunerne. Den 
traditionelle opfattelse af staten og bureaukratiet som en rationel, centraliseret og hierarkisk 
enhed er blevet fragmenteret og udhulet (Jakobsen & Kelstrup, 1999:284), og flere beslutninger 
lægges nu ud til borgerne. En udvikling som ofte i litteraturen på området beskrives som en 
overgang fra government til governance, og i andre tilfælde en overgang fra det repræsentative 
demokrati til netværksdemokratiet32. Den gennemgående tanke er, at borgerne i højere grad har 
mulighed for at blive inddraget i politiske beslutningsprocesser33, og denne udvikling kan 
analyseres og anskues på flere måder afhængigt af fokusområde. Selve feltet for studiet af 
borgernes deltagelse er således et komplekst område, hvor der ikke kun er én skole eller ét 
”field of study”. Planlægningslitteratur forholder sig til rammerne for borgerinddragelsen, 
politologisk litteratur forholder sig ofte til demokratiske forhold og sociologisk litteratur ofte til 
empowerment i borgerinddragelsesprocesser. På den baggrund indskriver jeg mig i den 
politologiske tradition ved analysere overordnede demokratiidealer ud igennem legitimerings - 
og kvalificeringsforståelser.  
 
Overordnet set er mit fokus på political efficacy, som direkte kan oversættes til politisk 
handlekraft. Begrebet kan opdeles i intern og ekstern efficacy. Intern efficacy retter sig mod 
borgernes erhvervelse af kompetencer, der sætter dem i stand til at gøre brug af de handle - og 
indflydelsesmuligheder, der eksisterer (Sørensen, 2002:268-269). Det vil sige en myndiggørelse 
af borgerne (Agger, 2005, Agger, Andersen, Engberg & Larsen, 2000; Bogason, 2001; Bang & 
Hoff, 2002). Det problematiserende aspekt inden for dette fokus er ofte, om den deltagende 
gruppe repræsenterer alle grupper af samfundet, og hvordan denne udvikling håndteres (Fung, 
2003:347; Agger, Sørensen & Torfing, 2008:34). Denne undersøgelse retter sig mod den 
eksterne efficacy, der forholder sig til hvordan politikerne og embedsmændene mægtiggører 
borgerne (Berg, 2000; Sørensen, 2003; Gjelstrup, 2005; Bang, Hansen & Hoff, 2000). Mægtig-
                                            
32 Eller netværkssamfundet, diskursdemokratiet, informationssamfundet, det refleksivt moderne og det nye imperium 
(Bang, 2005:9). 
33 Det kan så diskuteres, hvorvidt borgerne får indflydelse på beslutningerne, men det kan konstateres, at der er 
kommet flere fora for politisk deltagelse.  
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gørelse34 handler således overordnet set om, hvilke aktører, der tildeles hvilke deltagelses-
muligheder i den politiske styring på policy-feltet (Bang, Dyrberg & Hoff, 2005:29; Sørensen, 
2003:11). Mit fokus er således afledt af diskussionen af det politiske styres mægtiggørelse af 
borgerne, og her hvordan politikere og embedsmænd forholder sig til forventningerne om en 
udvikling af nærdemokratiet ved en større inddragelse af borgerne i politiske beslutninger.  
Kernen i denne undersøgelse er derfor politikere og embedsmænds anvendelse af borger-
inddragelse. I denne forståelse ligger initiativet til at medtænke borgerne i politiske processer i 
høj grad hos den politiske og administrative ledelse. Med andre ord, det politiske styre, som er 
samlebetegnelsen for politikere og embedsmænds ledelse (se afsnit 1.2.1).  
Som konsekvens af samfundsudviklingen fra det repræsentative demokrati henimod netværks-
demokratiet er borgernes indflydelseskanaler blevet flere. I det repræsentative demokrati har 
borgerne muligheden for at stille op som kandidat til valg og/eller muligheden for at afgive sin 
stemme ved valg. Hvordan disse kanaler kan have forskellige niveauer for indflydelse, og 
hvordan de kan være mere eller mindre anvendelige på forskellige tidspunkter i beslutnings-
processen, fremgår i kapitlets første teoretiske tema. 
 
3.1 Tema 1: Borgerinddragelse i relation til form og tidspunkt  
For at kunne besvare problemformuleringens første spørgsmål; Hvilke indflydelsesmuligheder 
er der for borgerne i borgerinddragelsesprocesser på teknik - og miljøområdet i Københavns 
Kommune afhængigt af projektets karakter? er det nødvendigt at opstille nogle teoretiske 
rammer for analysen af inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter. Kapitlets første 
teoretiske tema: borgerinddragelse i relation til form og tidspunkt behandler måder at anskue 
begreber som inddragelse, indflydelse og tidspunkter for inddragelse af borgerne. Den første 
del af temaet indeholder en teoretisk redegørelse for indflydelsestrin i borgerinddragelse. Den 
anden del indeholder en teoretisk redegørelse for, i hvilke faser af en beslutningsproces 
borgerinddragelse oftest forekommer.  
                                            
34 Mægtiggørelse knytter sig til et indflydelsesideal i nogle sammenhænge. For at sikre, at der opnås en eller anden 
form for lighed, er det nødvendigt at alle berørte er mægtiggjorte gennem adgang til mange effektive 
indflydelseskanaler. Den form for lighed retter sig imod at sikre, at alle mennesker, der defineres som berørte af et 
anliggende, så vidt som muligt kan få indflydelse på relevante beslutninger.  Dette inddragelsesideal refererer til et 
”parshaverdemokrati”. En partshaver er en borger, der er berørt af en bestemt beslutning eller regulering, og som 
besidder relevante kvaliteter eller ressourcer, der er nødvendige for og kan bidrage til udformningen og 
implementeringen af den pågældende beslutning eller regulering (Sørensen & Torfing, 2007:12).  I tema 2 redegøres 
for, de demokratiidealer som anvendes i analysen. 
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3.1.1 Arnsteins indflydelsesniveauer på ”deltagelsesstigen” 
For at kunne analysere borgernes indflydelsesmuligheder i beslutningsprocesser redegøres her 
for en niveaudeling af borgerindflydelse ved Sherry Arnstein. Arnsteins forestillinger om borger-
engagement går tilbage til 1969, og refereres fortsat ofte i teorier om inddragelse af borgerne i 
lokalpolitiske processer. Hun har udviklet en deltagelsesstige, der viser niveauer for politisk 
deltagelse, og som således også er udgangspunktet for en diskussion af indflydelsesmuligheder 
i denne sammenhæng.  
 
Deltagelsesstigen er illustrativ, fordi den viser, at 
borgerinddragelse kan medføre højere og lavere 
niveauer af indflydelse. Ofte bliver borgerinddragelses-
konceptet opfattet ens i forskellige sammenhænge på 
trods af forskellige formål eller idealer for en beslutnings-
proces. Arnstein viser her, at borgernes indflydelses-
muligheder kan variere; ”There are significant gradations 
of citizen participation” (Arnstein, 2006:243). Stigen 
indeholder otte trin for indflydelse til borgerne. Kort fortalt 
kan trin 1 og 2 på stigen karakteriseres som ikke-
inddragelse, som ikke medfører indflydelse på 
beslutninger. Trin 3-5 skal ses som en progression fra symbolsk inddragelse med næsten ingen 
indflydelse på trin 3 til større lydhørhed fra politikerne på trin 5. Chancerne for medbestemmelse 
på disse trin er små, ifølge Arnstein, idet borgerne mangler magt til at sikre, at deres 
synspunkter vil blive godtaget af politikerne (Arnstein, 2006:242). På trin 5 -  imødekommenhed 
- ser vi en større orientering mod dialog og borgerinddragelse. På trinene forhandling (trin 6) og 
uddelegeret beslutningskompetence (trin 7) er der tale om grader af tydelig borgerindflydelse. 
Vejen til indflydelse er her kort, idet borgerne får mulighed for både at rådgive, men også i nogle 
tilfælde at bestemme endegyldigt. Endelig er der på trin 8 - borgerkontrol - tale om fuld kontrol 
over beslutningerne.  
I operationaliseringskapitlet (kapitel 4) diskuteres stigens analytiske egenskaber, og 
inddragelsesformerne i TMF placeres efter sandsynlige relationer til indflydelsesniveau på 
baggrund af rapporter og udviklingspapirer fra TMF.  
 
 
Kilde: Arnstein, 2006:243 
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Anvendelsen af Arnsteins tilgang til borgerinddragelse 
Arnsteins opfattelse af indflydelsesniveauer kan ikke overføres direkte til denne analyse. 
Arnstein har et aktørperspektiv med fokus på borgernes myndiggørelse35 eller muligheder for at 
presse magthaverne, hvor jeg, som nævnt, udelukkende har fokus på den politisk styrede 
mægtiggørelse af borgernes muligheder for indflydelse. Det vil sige det politiske styres 
udvælgelse af inddragelsesform og inddragelsestidspunkt overfor Arnsteins fokus på borgernes 
overtagelse af opgaver, der før har været placeret hos politikerne (Arnstein, 2006:243). Det 
betyder også, at hendes model ikke tager højde for den producerende36 magtopfattelse, som 
jeg mener er væsentlig i relation til borgerinddragelse. Hos Arnstein er magt noget, der tages fra 
magthaverne og gives til borgerne, og i yderste instans medfører fuld kontrol til borgerne. Mit 
udgangspunkt er, at mægtiggørelsen bliver anvendt i nogle sammenhænge, men ikke at 
borgerne får lov til at styre i stedet for politikerne. Indflydelsen på beslutninger vil ofte foregå i 
skyggen af hierarkiet - og af styringen fra politikerne og embedsmændenes side.  
Arnstein kan også kritiseres for ”at overse” den uformelle inddragelse, der kan forekomme uden 
for de institutionaliserede rammer, men det passer fint ind i denne undersøgelses overordnede 
teoretiske ramme, da jeg udelukkende undersøger de formelle inddragelsesformer.  
 
Indflydelse kan opfattes forskelligt 
På trods af, at Arnsteins opdeling af indflydelsesniveauer er kritiseret fra mange sider, er den 
anvendelig i denne undersøgelse, fordi den giver et overblik over de mange forskellige 
forståelser af indflydelse. Det er en væsentlig pointe for diskussionen af borgerinddragelse og 
borgernes indflydelsesmuligheder. Det er ikke nødvendigvis givet, at politikere og embeds-
mænds inddragelse af borgere i beslutningsprocesser skal være lig uddelegering af 
beslutningskompetence, direkte indflydelse på beslutningerne eller fx en tidlig inddragelse i 
processen.  
Udover at give et overblik over niveauer for borgerinddragelse har Arnstein en bestemt 
opfattelse af, hvornår der er tale om indflydelse. Indflydelse kan opnås ved en forsikring om en 
ændring af status quo. ”[…] citizens may indeed hear and be heard. But under these conditions 
they lack the power to insure that their views will be heeded by the powerful […] there is no fol-
                                            
35 Myndiggørelse henviser til den subjektive erhvervelse af kompetencer, der sætter borgeren i stand til at gøre brug 
af de handle- og indflydelsesmuligheder, der eksisterer, og som gør det muligt for borgeren at træffe bevidste valg, 
hvorimod mægtiggørelse henviser til tilvejebringelsen af politiske handle- og indflydelsesmuligheder i kraft af civile, 
politiske og sociale rettigheder. (Andersen, Torpe & Andersen, 2000:14-15). 
36 En producerende magtopfattelser har udgangspunkt i, at magt ikke kun skal opfattes som repressiv. Dvs. magt 
over nogen. Det skal også opfattes som magten til at skabe ting. Den repressive magtforståelse var den gængse 
forståelse af magt og indflydelse i 1969. Det vil sige, at indflydelse forstås som en direkte magt over andre. Når A kan 
få B til at gøre noget, som B ellers ikke ville have gjort (Christensen & Daugaard Jensen, 2001:28,31). 
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low-through, no “muscle”, hence no assurance of changing the status quo” (Arnstein, 1969:242 - 
min fremhævning). For Arnstein er indflydelse lig med en redistribution af magt til de ”ikke-
magtfulde” - borgerne. Redistributionen kan, som vist i figuren, foregå via reel forhandlings-
indflydelse på fx udviklingen af en plan, eller som fuld kontrol med en offentlig institution  
(Arnstein, 2006:249, 251). Forhandlingsindflydelse er som nævnt placeret på niveau 6, og fuld 
kontrol på niveau 8.  
Derudover er Arnsteins demokratiideal deltagelsesdemokratisk, og bag ved forestillinger om 
inddragelse og magt ligger ofte et demokratiideal. Derfor diskuteres indflydelsesmuligheder i 
forbindelse med demokratiidealer i tema 2. De enkelte demokratiidealer placeres også i relation 
til de forskellige trin for indflydelse. Arnsteins ideal for borgerinddragelse er den fulde borger-
kontrol på trin 8, men hendes trindeling af muligheder er nyttig på trods af, at det politiske styre i 
denne undersøgelse, altid vil have magten37.   
I det næste redegøres for, i hvilke faser af en beslutningsproces borgerinddragelse kan fore-
komme. Formålet er at skabe en ramme for en analyse af tidspunktets betydning for borgerens 
indflydelsesmuligheder. 
 
3.1.2 Faser i beslutningsprocessen medfører bestemte inddragelsesformer 
For at kunne tydeliggøre betydningen af tidspunktet for borgerinddragelse er det hensigts-
mæssigt at inddele et projekts beslutningsproces i faser. Og i relation hertil diskutere 
anvendeligheden af borgernes ressourcer. Demokratiforskeren Lars Torpe har udviklet en 
model, som viser de forskellige faser en beslutningsproces kan opdeles i. Et væsentligt 
kriterium for borgernes indflydelse på en beslutning, er, ifølge Torpe, hvilken fase 
vedkommende bliver inddraget i. Når vi ser borgerinddragelsesprocesser fra politikernes og 
administrationens synspunkt, kan der være tale om anvendeligheden eller brugbarheden af 
borgernes ressourcer (Torpe, 2006:2). Dette er interessant, fordi det kan forklare, hvorfor 
borgerinddragelsen foregår i bestemte faser af en beslutningsproces. En beslutningsproces kan 
inddeles i fire faser; idé - og initiativfasen, beslutningsfasen, implementeringsfasen og 
evalueringsfasen.  
I Fase 1) Idé – og initiativfasen udformes dagsordenen for det ”der skal ske”. Inddragelsen af 
borgerne vil især være med henblik på at indhente ønsker og inddrage viden. Målgruppen kan 
være alle borgere inden for et bestemt område, men kan også afgrænses specifikke mål-
grupper, eksempelvis bestemte brugergrupper eller bestemte typer foreninger. 
                                            
37 Stort set. Der kan også argumenteres for, at beslutningerne overlades til borgerne fuldstændigt i nogle 
sammenhænge. Der vil dog altid være et politisk ansvar.  
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4: Evalueringsfasen
Evaluering af specifikke tiltag ved at udspørge de berørte 
etablering af fora, hvor alle borgere kan komme til orde 
elektroniske borgerpaneler 
3: Implementeringsfasen 
Uddelegering af driftsansvar 
involvering af borgere/brugere i projektfuldførelsen, 
brugerråd, lokalråd, lokaludvalg, følgegrupper 
 
1: Ide og initiativfasen 
Postkort til politikere, temamøder/dialogmøder med 
berørte borgere, interviews med udvalgte borgere, 
arbejdsgrupper/ workshops/ følgegrupper, 
fokusgrupper, blogs med politikere, online-debat 
2: Beslutningsfasen
Foretræde for Teknik- og Miljøudvalget, høring af brugere, 
forening, brugergrupper, lovbestemte høringer, vejledende folke-
afstemninger, surveys blandt borgere og brugere, elektroniske 
borgerpaneler, følge – og arbejdsgrupper, borgermøder 
Kilde: Egen figur med udgangspunkt i Torpe, 2006:2  
Figur 3.1. Inddragelsesformer i relation til faser i beslutningsprocessen.  
 
I Fase 2) Beslutningsfasen er formålet, ifølge Torpe, ofte at sikre tilslutning fra borgerne. 
Borgerinddragelsen kan tænkes at ske ved, at borgerne samlet får mulighed for at tage stilling til 
forskellige alternativer, eller at den enkelte borger, borgergruppe eller forening bliver hørt, og 
hermed får mulighed for at gøre indsigelse og påvirke behandlingen af et bestemt forslag, inden 
det vedtages.  
I Fase 3) Implementeringsfasen kan borgerinddragelsen ske ved, at driftsansvaret helt eller 
delvist uddelegeres til foreninger, institutioner og brugergrupper. I Fase 4) Evalueringsfasen vil 
borgerinddragelsen bestå i muligheden for at blive hørt i forhold til, hvordan forskellige tiltag 
virker. Samt mere generelt i forhold til at kunne rejse spørgsmål og problemer vedrørende den 
offentlige virksomhed på forskellige områder (Torpe, 2006:2-3). De enkelte inddragelsesformer 
illustrerer, at borgerinddragelsen kan foregå i forskellige faser, og være relevant i én fase, frem 
for en anden.  
Udgangspunktet for analysen af tidspunktet for inddragelse af borgerne er at undersøge, 
hvordan bestemte inddragelsesformer bliver anvendt i bestemte faser af beslutningsprocessen. 
Tidspunktet for inddragelsen er væsentligt, for borgernes indflydelsesmuligheder måles 
igennem anvendelsen af inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter. Disse to variable skal 
derfor forstås som ”rammerne for borgerinddragelsen”, som indeholder større eller færre 
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muligheder for at påvirke politiske beslutninger. Det undersøges derfor, hvornår i processen 
borgerne typisk inddrages i TMF afhængigt af det enkelte projekts karakter.  
I tema 2 redegøres for teoretiske begreber, der kan anvendes til at analysere begrundelser for 
anvendelsen af forskellige inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter. 
 
3.2 Tema2: Kvalificering og legitimering af borgerinddragelse 
I dette tema er omdrejningspunktet, hvordan politiske beslutninger kan legitimeres og 
kvalificeres igennem borgerinddragelse - ideelt set. Det vil sige, hvordan begrundelser kan 
relateres til underliggende demokratiske værdier. Opfattelsen af hvorledes beslutninger 
legitimeres og kvalificeres, kan falde forskelligt ud efter hvilket demokratiideal38 det vurderes ud 
fra (Andersen & Torpe, 1994:15). 
Det teoretiske grundlag er tilpasset politikerne og embedsmændenes virkelighed, så en 
overordnet og ukonkret analyse af det politiske styres forståelse af det lokale demokrati i 
Københavns Kommune undgås. Denne konkretisering er således til dels foretaget på baggrund 
af de kvalitative interviews. Det er vigtigt i demokratianalysen at komme fra generelle idealer og 
normer til konkrete standarder og kriterier for den politiske praksis. Igennem flere gennem-
læsninger af min kvalitative empiri har jeg erfaret, at det politiske styres argumenter for og imod 
borgerinddragelse, eller variationer i borgernes indflydelsesmuligheder, kan forklares ud fra to 
typer af elementer inden for demokratiteorien: legitimitet og kvalificering39. Valget af demokrati-
teori som den overordnede reference for begrundelser af borgerinddragelse skal ses i lyset af, 
at politikere og embedsmænd i høj grad opfatter sig selv som en bestanddel af det 
demokratiske samfund. De varetager deres opgaver på en bestemt måde, fordi det 
demokratiske samfund tillader det og bifalder det40. Det betyder også, at det politiske system 
bør organiseres i overensstemmelse med demokratiske principper (Jakobsen & Kjelstrup 
1999:284). Det interessante er derfor, hvorledes denne demokratiske forpligtigelse kan ændre 
sig, alt efter hvordan det enkelte projekt ser ud. Jeg beskæftiger mig ikke med en normativ kritik 
af de enkelte demokratiretninger i hverken teori eller analyse, men konkretiserer i stedet en 
mulig kritik af det lokale demokrati i Københavns Kommune i kapitel 8 (Kritisk refleksion).  
 
                                            
38 Og planlægningsideal, men det undersøger jeg ikke.  
39 Det skal ikke forstås således, at politikere og embedsmænd nødvendigvis går ind for det repræsentative, det 
deliberative eller deltagelsesdemokratiet, men at forståelser af borgerinddragelse kan forklares i et demokratiteoretisk 
perspektiv.   
40 Det betyder ikke, at borgere ikke kan være utilfredse med det politiske styre, men de accepterer spillereglerne, og 
derfor er politikerne og embedsmændene også meget bevidste omkring, hvilke spilleregler som findes, og hvordan de 
kan ændre sig, alt efter opfattelsen af det demokratiske grundlag.  
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Demokratiteorierne indeholder specifikke forståelser af legitimitet og kvalificering 
Opnåelse af legitimitet i en beslutningsproces kan både ske ved indflydelse igennem 
valghandlingen, at borgerne er informeret om politiske beslutninger, indflydelse ved politikernes 
lydhørhed og indflydelse ved udviklingen af fælles interesser - afhængigt af demokrati - og 
legitimitetsopfattelse. For det politiske styre kan en beslutning være legitim på inddragelses-
stigens øverste trin, mens en anden beslutning legitimeres på et af stigens nederste trin. Der er 
tale om trinene på inddragelsesstigen, som Arnsteins deltagelsesstige er omdøbt til i kapitel 4. 
Det skal her siges, at demokratiretningernes indflydelsesidealer ikke er i konflikt med niveau-
sætningen af indflydelse på Arnsteins stige. For jeg overtager ikke Arnsteins inddragelsesideal, 
men anvender kun hendes trinsætning af indflydelse. De enkelte demokratiidealer placeres 
derfor også i relation til de forskellige trin på inddragelsesstigen. Samtidig er der forskellige 
forståelser af, hvorvidt beslutninger kvalificeres og forbedres ved en involvering af borgere. 
Beslutninger kan forbedres, men også forværres, ved inddragelse af borgere, afhængigt af 
demokratiideal41. De udvalgte demokratiteorier er suppleret med konkrete kvalificeringsformål 
fra forskellige planlægningsteoretikere42.  
I det følgende rettes opmærksomheden mod, hvordan demokratiteoretiske retninger indeholder 
forståelser af, hvordan borgerinddragelse kan begrundes i relation til legitimitet og kvalificering.  
 
3.2.1 Legitimitet, kvalificering og indflydelse i det repræsentative 
demokrati 
Indenfor demokratiteorifeltet findes der to klassiske modeller: deltagelsesdemokrati og det 
repræsentative demokrati. Det bliver også beskrevet som henholdsvis aggregativt og integrativt 
demokrati, som ofte forklares ud fra Alf Ross og Hal Kochs betragtninger. Koch43 har - med 
fokus på deltagelsesdemokrati - hovedvægt på det aktive medborgerskab og den positive 
                                            
41 Disse kvalificeringsidealer er til en vis grad taget fra planlægningslitteraturen, og det tager jeg forbehold for. Der er 
her tale om deskriptive kvalificeringsformål, som ikke har en normativitet tilknyttet.   
42 Nogle af planlægningsteoretikerne idealer omkring borgernes indflydelse kan variere fra den ideelle retning. Det 
kommer fx til udtryk ved at Campbell & Marshall pointerer, at indflydelse i beslutningsprocesserne ikke nødvendigvis 
handler om direkte indflydelse, men derimod om at have borgerne med. Men jeg mener ikke, at det er i konflikt med 
mit teoretiske udgangspunkt, i og med, at de er normative. I denne sammenhæng anvendes de således udelukkende 
som deskriptive kvalificeringsformål.  
43 Disse to opfattelser er idealtypiske. Enten tilkendegives ”folkets vilje” for eliten gennem valg, eller som dialog til 
opnåelse af gensidig forståelse. Koch kan dog ikke rubriceres som en ”ren” klassisk deltagelsesdemokrat, da han 
mente, at der stadig var behov for repræsentanter og en statsformet retlig kerne, men at dette simpelthen ikke 
udgjorde det tilstrækkelige grundlag for demokratiet (Sørensen, 1999:52)  Det aggregative perspektiv udgøres af en 
række utilitaristiske, elitedemokratiske og procedurale teorier, der knytter an til den repræsentative demokratimodel. 
Tilsvarende er det integrative perspektiv et miks af deltagelsesdemokratiske, deliberative og kommunitaristiske 
teorier (Agger, 2005:68).  
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frihed, dvs. frihed til at deltage. Her søges det fælles bedste ved deltagelse af lige borgere. 
Ross repræsenterer den repræsentationsorienterede tradition, hvor medborgerskab er en krans 
af beskyttelse fra ”overgreb”. Borgeren tvinges ikke ind i deltagelse, hvilket er lig med en negativ 
frihed. Det vil sige frihed fra at deltage i politiske beslutninger. I retningernes fokus kan der groft 
sagt skelnes mellem ”den enkelte borger” overfor det bedste for ”samfundet som helhed” 
(Campbell & Marshall, 2000:324).  
 
Legitimitet i beslutninger i det repræsentative demokrati 
Det repræsentative demokrati44 sikrer en effektiv allokering af borgernes præferencer til en 
samlet målsætning for samfundsstyring, og her er borgernes opgave begrænset til at være 
passive tilskuere med stemmeafgivelse som eneste aktivitet. Elitens frakobling fra resten af 
borgernes særinteresser er således nødvendig for at finde frem til folkets sande interesser – 
eller ”det fælles bedste” (Berg-Sørensen, 1999:52; Jakobsen & Kjelstrup, 1999:290). Det 
skyldes, at borgerne ofte er irrationelle, påvirkelige og særinteresseorienterede, og netop ikke 
prioriterer de almene interesse. Et eksempel på sådan en tendens er Not-In-My-Backyard-
begrebet. Det kan opleves, at de lokale borgere ikke tager ansvar for andet end den konkrete 
problemstilling; og ikke den helhed, som det også kan sættes ind i, hvad det betyder for 
lokalsamfundet, eller det større samfund som det indgår i (Goldschmidt, ”Ikke i min baghave!”) 
(NIMBY-begrebet analyseres også i relation til deliberativt og deltagelsesdemokrati). Det er 
således politikerne, der er den oplyste elite og ved, hvad der er bedst for borgerne (Sehested, 
2002:370-371). I dette perspektiv skal borgere og organiserede interessenter ikke spille en aktiv 
rolle i beslutningsprocesserne. Hvis de gør det, bliver det opfattet som demokratisk illegitimt og 
problematisk (Agger, Sørensen & Torfing, 2008:23). 
 
Indflydelse i det repræsentative demokrati 
Opnåelse af legitimitet i en beslutningsproces sker, ifølge den repræsentative demokratiretning, 
igennem valg af politiske repræsentanter og samtidig også ved, at borgerne er informeret om 
politiske beslutninger. Derfor bevæger vi os udelukkende på inddragelsesstigens nederste trin, 
det vil sige trin 1 til 4. Det repræsentative demokratis primære opgave er at sikre borgernes frie 
og lige adgang til det demokratiske regime, ikke at fungere som ”flade” netværk for dialog og 
samarbejde omkring konkret opgavevaretagelse (Bang, Hansen & Hoff, 2000:279).  
 
                                            
44 Inden for det repræsentative demokrati er der to retninger; delegationsrepræsentation og mandatrepræsentation. 
Jeg tager ikke udgangspunkt i meget specifikke retninger, men fokus er her i tråd med delegationsrepræsentation, 
hvor fokus er på at relationen mellem repræsenterede og repræsentanter skal være meget løs,  for at den egentlige 
indholdsmæssige beslutningstagen overlades til de mest kompetente (Jakobsen & Kjelstrup, 1999:290).  
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(Ikke - ) Kvalificering af beslutninger i det repræsentative demokrati 
I litteraturen omkring kvalificering af beslutninger ved borgerinddragelse fokuseres der ofte på, 
hvordan der kan skabes positive effekter igennem at borgernes viden, engagement og 
ressourcer mobiliseres. Der fokuseres i mindre grad på, hvordan beslutninger ikke kvalificeres 
af borgerinddragelse. Fx kan det gælde, at den enkelte borger ikke har den viden, der efter-
spørges af det politiske styre, eller at borgerne kan være for fokuserede på egne interesser.  
En af årsagerne til at eliten skal varetage de vigtigste demokratiske opgaver i samfundet, er, 
ifølge fortalere for det repræsentative demokrati, at de skulle have de bedste evner. Det 
skyldes, at politisk deltagelse af utrænede masser vil ødelægge grundlaget for de politiske 
processer. Normative fortalere for elitær styring tror på, at for meget politisk inddragelse 
indikerer politisk ustabilitet og potentiel krise. Når masserne går ind i politik, er de ikke trænet i 
fx kompromissøgning. Derfor kan perioder med usædvanlig høj offentlig mobilisering i 
demokratiet skade elitens aftaler (Dunleavy & O´leary45, 1987:200), og samtidig også betyde in-
effektivitet og nytteløs brug af ressourcer - når vi sammenligner med en traditionel top-down-
beslutningstagning i et repræsentativt demokrati (Irvin & Stansbury, 2004:62). Ifølge Irvin og 
Stansbury foregår beslutningstagning i offentlige institutioner langsomt, uden at borgerne 
herudover skal uddannes til at kunne tage stilling til politiske spørgsmål (Irvin & Stansbury, 
2004:58). En anden begrundelse imod at beslutninger kvalificeres ved borgerinddragelse, er, at 
det politiske styre kan miste kontrol med beslutningstagningen, hvis borgerne involveres for 
meget i de politiske processer. Det repræsentative demokrati er således bedst til at varetage 
borgernes overordnede interesser. Endelig kan inddragelsen af borgerne i beslutnings-
processen skabe endnu mere vrede og fjendskab imod det politiske styre, og det kan også 
være en begrundelse for at ”vende tilbage” til det det repræsentative demokrati (Irvin & 
Stansbury, 2004:58). 
 
3.2.2 Legitimitet, kvalificering og indflydelse i deltagelsesdemokratiet  
I den deltagelsesorienterede demokratiforståelse ser man demokratiet som en livsstil og et mål i 
sig selv, og ikke blot som et instrument til at træffe beslutninger. Kernen i samfundet er lighed, 
selvbestemmelse, det fælles bedste, og politik som en borgerpligt.  
 
Legitimitet i deltagelsesdemokratiet 
Politisk deltagelse er en forpligtelse i deltagelsesdemokratiet. Her er borgernes demokratiske 
rolle at deltage i politiske beslutningsprocesser for derigennem at tilegne sig en demokratisk 
                                            
45 Dunleavy er eliteteoretiker, men dette udsagn er ikke i konflikt med mit fokus på det repræsentative demokrati.  
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identitet, der skabes gennem opdragende skoling i interaktion mellem personlige relationer. En 
sådan forpligtelse er fx aktivt at tage stilling til offentlige anliggender og forbindelse hermed 
sætte egne interesser til side i bestræbelsen på at nå frem til ”det fælles bedste” (Andersen 
et.al. 1993:12). I den deltagelsesdemokratiske forståelse ser man repræsentation som en 
praktisk nødvendighed, fordi alle ikke kan deltage i alle beslutninger, men politikerne får kun et 
begrænset mandat baseret på stærk folkelig kontrol. Det anses for at være nødvendigt, fordi 
valgte politikere hurtigt kan udvikle egoisme og magtbegærlighed (Sehested, 2002:370-371). 
Repræsentanter er således nødvendige, men utilstrækkelige. Et demokrati kan kun fungere på 
basis af et demokratisk sindet folk, hvorfor den demokratisk opdragende funktion i samfundet er 
essentiel. Det er når vi indgår i demokratiske sammenhænge, at vore spontane partikulære 
interesser transformeres til det fælles bedste. Deltagelsesdemokratiet har udgangspunkt i 
dannelsen af borgerne og et udgangspunkt i det fælles folk. Legitimitet opnås igennem 
konsensus om politiske beslutninger, og individuelle interesser skal tilsidesættes for det fælles 
bedste. På den måde opnås legitimitet igennem ”rigtige beslutninger i helhedens interesser”. Et 
hovedargument for deltagelse inden for dette ideal er en bredere demokratisk kontrol med de 
vigtige afgørelser i samfundet (Andersen et. al., 1993: 16).   
 
Indflydelse i deltagelsesdemokratiet 
Deltagelsesidealet kan både bygge på et rationale om deltagelse og indflydelse. I indflydelses-
rationalet, har borgere kun mulighed for frihed ved reel indflydelse. Deltagelsesrationalet bygger 
på et formål om at borgerinddrage for at danne og integrere borgere i samfund, kultur og 
fællesskab. Der er således også et formål om borgeres mulighed for at påvirke deres egne 
rammer og omgivelser og dermed et frisættende og indflydelsesformål, der ikke ligger langt fra 
indflydelsesrationalet.  
Undersøgelse tager udgangspunkt i indflydelsesrationalet, som bygger på forestillingen om, at 
deltagelse hænger uløseligt sammen med reel indflydelse. Deltagelsesdemokrati er baseret på 
en direkte, umedieret og vedvarende inddragelse af borgerne i det politiske styres opgaver 
(Heywood, 2002:70). For at borgerne vil lade sig inddrage i politiske processer, skal de altså 
gives mulighed for indflydelse. Vi bevæger os her på inddragelsesstigens øverste trin. Det vil 
sige trin 5, 6 og 7 (se inddragelsesstigen i kapitel 4).  
 
Kvalificering i deltagelsesdemokratiet 
Kvalificering af beslutninger igennem borgerinddragelse i den deltagelsesdemokratiske tradition 
kan ske ved, at borgerne ”opdrages” eller uddannes til demokrati. Det er herigennem, borgerne 
udvikler sine evner til selv at styre, og lærer at tage hensyn til andre synspunkter. I forhold hertil 
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lægger medborgerskabsbegrebet afgørende vægt på, at der igennem deltagelsen kan udvikles 
nye fælles forståelser og nye fælles identiteter. Dialog eller samtale er derfor i modsætning til 
”ren” interesseartikulation (Andersen et. al., 1993: 16) Herigennem forbedres kvaliteten af 
beslutningerne. Ved at inddrage borgere i planlægningen mobiliseres deres lokalkendskab, 
erfaringer og præferencer, der kan være med til at forbedre kvaliteten af lokale beslutnings-
processer (Agger, 2005:12). I relation til deltagelsesdemokratiet (i sin reneste form) betyder det 
også, at beslutningerne skal tages i fællesskab. Det betyder, at én mening om, hvad der er 
bedst for alle, hersker. Afviger man fra fællesinteressen er det fordi, man ikke har forstået, hvad 
fællesinteressen er. Fællesviljen dannes ikke som resultat af en deliberativ proces mellem de 
mange individuelle viljer og interesser, men fremkommer ved, at hver enkelt sætter sine egne 
interesser til side og alene orienterer sig mod, hvad der tjener alle bedst (Andersen & Torpe, 
1994:16). Derudover kvalificeres borgerne til at agere politisk i demokratiet, så borgerne i 
fremtiden kan overbevise og oplyse det politiske styre. Hertil kan deltagelsesdemokrati medføre 
bedre beslutninger omkring de enkelte politikker og implementeringer (Irvin & Stansbury, 
2004:56). Endelig kan dialog mellem politikerne og borgerne bidrage til at skabe et fælles 
interesseforum, hvor holdningsudveksling og integrering af for eksempel politiske uenigheder er 
med til at skabe et fælles forestillingsunivers, der forener forskellighed og fællesskab, og som 
fælles løsninger på fælles problemer defineres ud fra (Campbell & Marshall46 2000:327). 
 
3.2.3 Legitimitet, kvalificering og indflydelse i det deliberative demokrati 
I den deliberative47 demokratiforståelse kombineres det repræsentative demokrati og 
deltagelsesdemokratiet. Der eksisterer også flere forskellige retninger inden for teorierne om de-
liberativt demokrati. Deres fælles udgangspunkt er et fokus på at etablere fora for offentlig 
dialog og meningsudveksling48. 
 
Legitimitet i det deliberative demokrati 
I den deliberative demokratiforståelse er det overordnede ideal, at politiske beslutninger træffes 
i det repræsentative system på baggrund af en offentlig debat og folkelig deltagelse. Det 
teoretiske argument lyder, at afstemninger kun afspejler flertallets præferencer - ikke den fælles 
                                            
46 Campbell & Marshall pointerer, at indflydelse i beslutningsprocesserne ikke nødvendigvis handler om direkte 
indflydelse, men derimod om at have borgerne med, hvilket strider imod mit fokus. Men eksemplet på kvalificering 
passer dog fint ind.  
47 Diskursdemokratiet er en slags habermasiansk demokratiteori med stor vægt på deltagelse. Jeg vælger at kalde 
det deliberativt demokrati. Habermas repræsenter faktisk en diskursteoretisk deliberativ demokratimodel (Eriksen, 
1999:172).  
48 I denne redegørelse for deliberativt demokrati tages især udgangspunkt i Habermas diskursive demokrati. Der 
findes også et liberalt konstitutionelt deliberativt demokrati, som jeg ikke vil bevæge mig ind på.  
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vilje. Flertalsbeslutninger vil kun afspejle en fælles vilje i det omfang, at de er resultatet af en 
bred offentlig debat. Den deliberative demokratiretning repræsenterer således en tredje vej 
mellem de to nævnte traditioner i demokratiforskningen (Eriksen, 1999:171). På sin vis minder 
den deliberative demokratimodel om elementer i det integrative demokratiperspektiv ved netop 
at betone betydningen af gensidige overvejelser og dialog, der kan være med til at ændre de 
involverede aktørers opfattelser. Men det deliberative perspektiv tager afstand fra, at der 
nødvendigvis skulle være en ”almen vilje” blandt de involverede aktører. Det er ikke altid at der 
opnås konsensus, hvilket ikke er et problem (Fung, 2006:69). Her eksisterer således ingen 
fælles eller almen vilje, og enighed kan ikke forudsættes, men må skabes med argumenter. Et 
fælles afsæt for handling må skabes via deliberation (dialog). Legitimiteten i det deliberative 
demokrati går derfor igennem offentlige argumenter og fornuft iblandt lige borgere. Moralitet og 
rationalitet skal håndhæves (Cunningham, 2002:163, 165). Snarere end ”det fælles bedste”, vil 
man kunne tale om ”et fælles bedste”, forstået som det ”foreløbige resultat” af fælles 
overvejelser. 
Konkret kan det betyde, at hvis en planlægger kan fortælle, at vedkommende har afholdt en 
række offentlige høringer, gennemlæst hundredvis af kommentarer for borgerne, og at alle som 
havde noget at sige, fik lov til det, er beslutningen mere demokratisk og legitim (Innes & Booher, 
2004:422-423, Andersen, Torpe & Andersen, 2000:18). Her er grundtanken, at det politiske 
styre orienterer sig mod en udvikling af gensidig forståelse og indbyrdes politiske menings - og 
viljesdannelse mellem  det politiske styre og borgerne (og andre parter) (Bang, Hansen & Hoff, 
2000: 107).  
  
Indflydelse i det deliberative demokrati 
Der kan argumenteres for, at vi bevæger os på de midterste trin på inddragelsesstigen i det 
deliberative demokratiideal. Borgerne deltager på baggrund af argumentets kraft, og derfor er er 
mulighederne for indflydelse ofte lydhørhed fra politikernes side. Indflydelse kan her forstås som 
betydningen af det stærkeste argument (Thomsen, 2000:45). Som Bang, Hansen og Hoff 
konstaterer, befinder vi os i et felt, hvor politikerne tager imod de input borgerne kommer med, 
snarere end der er tale om egentlig medbestemmelse (Bang, Hansen & Hoff, 2000: 108). Det 
politiske styre har her muligheden for at blokere for den politiske dialog og gensidige menings-
dannelse mellem de forskellige berørte.  
Ved at flytte legitimitetskilden fra de individuelle viljer og folkeviljen til den offentlige samtale, 
kommer det deliberative demokrati på afgørende punkter til at adskille sig fra både 
deltagelsesdemokratiet og det repræsentative demokrati. Resultatet af en offentlig dialog kan 
spænde fra konsensus i den ene ende, over et kompromis, til en uddybet konflikt i den anden 
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ende. Mere vigtig end enigheden kan det siges at være, om der i løbet af processen opstår en 
større bevidsthed om konflikten eller problemets karakter (Andersen & Torpe, 1994:17). Det 
betyder også, at indflydelsesidealet ikke er direkte indflydelse. Det afgørende er, om borgerne 
har opnået lydhørhed, om der er opstået bevidsthed omkring problemets karakter, og om de 
involverede er enige eller uenige. I analysen relaterer det deliberative demokratiideal sig til trin 3 
- 6 på inddragelsesstigen.    
 
Kvalificering i det deliberative demokrati 
Kvalificering af beslutninger i det deliberative demokrati går igennem forhandling, hvor 
interessebetonede synspunkter kan finde ligevægt. Ligesom i deltagelsesdemokratiet kan det 
politiske styre kvalificere en beslutning ved at hente professionel og lokal viden samt inspiration 
fra borgerne. Mere konkret kan den viden aktørerne besidder om fx et byområde og dets 
udviklingsmuligheder udnyttes. Det kan ske ved en undersøgelse af borgernes præferencer, så 
disse kan få en indflydelse på de beslutninger der skal træffes (Innes & Booher, 2004:422). 
Dertil kan målet med borgerinddragelsen være at bygge bro over interessemodsætninger 
vedrørende et byområdes udvikling og dermed forebygge konflikter og modstand mod de 
beslutninger som processen skal ende med (Agger m. fl., 2000:14). Politikerne er afhængige af 
borgerne for at skabe opbakning til deres politik blandt lokalbefolkningen. Omvendt er 
lokalområderne også afhængige af politikernes vilje til at lytte til borgernes interesser, fordi 
borgerne derved får sat deres problemer på dagsordenen, og dermed får mulighed for at udøve 
”tilblivelsespolitik” (Bang et al.2005:125). 
 
Figur 3.2. Legitimitet og kvalificering i tre demokratiforståelser    
 Legitimitet Kvalificering 
Repræsentativt 
demokrati 
Elitens frakobling fra resten af 
borgernes særinteresser er nødvendig 
for at finde frem til folkets sande 
interesser - eller ”det fælles bedste”. 
Borgerne skal ikke spille en aktiv rolle 
i beslutningsprocesserne. 
Indflydelsestrin 1 - 4 
Borgerinddragelse gennemføres fordi  lov-
givningen kræver det. En stor politisk del-
tagelse af utrænede masser, vil ødelægge 
grundlaget for de politiske processer.  
 
Deliberativt 
demokrati 
Legitimiteten i det deliberative demo-
krati går igennem offentlige ar-
gumenter og fornuft iblandt lige 
borgere. Her eksisterer ingen fælles 
eller almen vilje, og enighed kan ikke 
forudsættes, men må skabes med 
argumenter. Hvis en planlægger kan 
fortælle, at vedkommende har afholdt 
en række offentlige høringer, gennem-
læst hundredvis af kommentarer for 
borgerne, og at alle som havde noget 
at sige, fik lov til det, er beslutningen 
Det politiske styre kan kvalificere en be-
slutning ved at hente professionel og lokal 
viden samt inspiration fra borgerne. Mere 
konkret kan den viden aktørerne besidder om 
fx et byområde og dets udviklingsmuligheder 
udnyttes. Det kan ske ved en undersøgelse af 
borgernes præferencer, så disse kan få en 
indflydelse på de beslutninger der skal 
træffes. Dertil kan målet med borgeri-
nddragelsen være at bygge bro over inter-
essemodsætninger vedrørende et byområdes 
udvikling og dermed forebygge konflikter og 
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mere demokratisk og legitim. 
Indflydelsestrin 3-6 
modstand mod de beslutninger som pro-
cessen skal ende med.  
Deltagelses-
demokrati 
Legitimitet opnås igennem konsensus 
om politiske beslutninger, og indi-
viduelle interesser skal tilsidesættes 
for det fælles bedste. På den måde 
opnås legitimitet igennem ”rigtige be-
slutninger i helhedens interesser”. Et 
hovedargument for deltagelse inden 
for dette ideal er en bredere demo-
kratisk kontrol med de vigtige af-
gørelser i samfundet.. 
Indflydelsestrin 5-7 
Kvalificering af beslutninger igennem borger-
inddragelse i den deltagelsesdemokratiske 
tradition kan ske ved, at borgerne ”opdrages” 
eller uddannes til demokrati. Der lægges 
afgørende vægt på, at der igennem del-
tagelsen kan udvikles nye fælles forståelser 
og nye fælles identiteter. Dialog eller samtale 
er derfor i modsætning til ”ren” interesse-
artikulation. Ved at inddrage borgere i plan-
lægningen mobiliseres deres lokalkendskab, 
erfaringer og præferencer, der kan være med 
til at forbedre kvaliteten af lokale beslutnings-
processer.  
Kilde: Egen figur på baggrund af den teoretiske redegørelse.  
 
Figur 3.2 viser, at jeg laver en tydelig analytisk skelnen mellem demokratiretningerne i forhold til 
de ideelle indflydelsesmuligheder for borgerne. I forhold til kvalificering er det tydeligt, at det 
repræsentative demokrati udelukker inddragelse af borgere som en styrkelse af beslutningerne. 
Det deliberative demokrati og deltagelsesdemokratiet vægter begge inddragelse af borgere som 
positivt for beslutningers kvalitet - og det er derfor svært at lave en klar analytisk skelnen 
mellem disse forståelser. I forhold til beslutningers legitimitet er det lettere at se forskellen på de 
to retninger. Fokuspunktet er her, hvorvidt beslutningerne skal opnås via konsensussøgning, 
hvor den enkelte borger sætter sine interesser til side, eller ud fra en diskussion på baggrund af 
rationelle argumenter, hvor der ikke nødvendigvis skal opnås enighed.  
 
3.2.4 Kritik af teoretisk udgangspunkt 
I sammenkædningen af demokratiidealer med trin for indflydelse kan det kritiseres, at jeg så 
direkte påfører indflydelsesniveauer til de enkelte demokratiidealer, og at det ikke giver mening, 
”at påstå” at det repræsentative demokratiideal relaterer sig til trin på inddragelsesstigen. Et 
demokratisk ideal kan være, at de berørte borgere skal involveres, men det siger ikke meget 
om, den specifikke grad af indflydelse de skal have i bestemte situationer. Det er dog 
nødvendigt at kombinere indflydelsestrin med demokratiidealer for at kunne lave en analytisk 
skelnen mellem de tre demokratiretninger. Her er det nødvendigt at have nogle faste referencer.  
Herudover kan der afslutningsvis argumenteres for, at det er uhensigtsmæssigt, at de anvendte 
demokratiidealer har et normativt sigte (Andersen & Torpe, 1994:18), når denne undersøgelse 
udelukkende forholder sig til ”demokratiets faktiske tilstand”. Det har dog ikke store 
konsekvenser for analysen i og med, at jeg forholder mig til, at der er tale om idealer.  
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3.3 Sammenfatning af teoretisk udgangspunkt  
Der er i den teoretiske gennemgang blevet præsenteret aspekter, der alle relaterer sig til 
politikerne og embedsmændenes styring af borgerinddragelse. Det er konkretiseret, at 
borgernes indflydelsesmuligheder kan trinsættes på baggrund af Arnsteins forståelse af 
niveauer for indflydelse. Dertil er tidspunkter for inddragelse skitseret i form af faser af 
beslutningsprocessen. På den baggrund er det blevet præciseret, at analysen af anvendelsen af 
borgerinddragelse kan vurderes ud fra en kategorisering af indflydelse i trin og inddragelses-
tidspunkter i faser.  
Demokratiteorier behandler ofte idealer for inddragelse i et bredere perspektiv, og derfor er 
fokuspunkterne legitimitet og kvalificering af beslutninger udvalgt. Derved bliver det muligt at 
analysere, hvordan det politiske styres forståelser af beslutningers kvalificering og legitimitet 
kan variere afhængigt af det enkelte projekts karakter. Det interessante er her, hvordan 
projektets karakter kan have en betydning for begrundelser for, hvordan beslutninger 
legitimeres og/eller kvalificeres - i relation til det repræsentative, det deltagelsesdemokratiske og 
det deliberative demokratiideal.  
Torpes fasemodel for tidspunkter i beslutningsprocessen og de demokratiske idealer fungerer i 
nuværende form som analytiske udgangspunkter, hvor Arnsteins deltagelsesstige og projekter i 
TMF kræver en operationalisering til målbare variable - i det næste kapitel. Her præsenteres  
analysestrategien og undersøgelsesspørgsmål også.  
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Kapitel 4 - Operationalisering og analysestrategi 
Dette kapitel har til formål at tydeliggøre baggrunden for den konkrete analytiske anvendelse af 
de teoretiske perspektiver og begreber, der er præsenteret i kapitel 3. I den forbindelse 
redegøres for, hvordan Arnsteins deltagelsesstige tilpasses en analyse af anvendelse af borger-
inddragelse i en forvaltning i Københavns Kommune, og hvordan projekter i TMF 
karakteriseres. I tilknytning hertil forklares strategien for besvarelse af specialets problem-
formulering. I det følgende redegøres for operationaliseringen af Arnsteins deltagelsesstige og 
karakteristikken af projekter i TMF.  
 
4.1 Fra teori til analyse af anvendelse af borgerinddragelse 
I de følgende afsnit foretages en operationalisering af de teoretiske perspektiver fra Tema 1 i 
kapitel 3. Der er tale om en operationalisering af Sherry Arnsteins deltagelsesstige, Lars Torpes 
fasemodel og de udvalgte demokratiforståelser. Herudover karakteriseres, hvorledes projekter i 
TMF kan differentieres og, på baggrund heraf, analyseres. Formålet er at omdanne de 
teoretiske perspektiver til målbare empiriske variable i den konkrete praksis i TMF.   
 
4.1.1 Operationalisering af Arnsteins stige 
For at tilpasse Sherry Arnsteins niveauer for indflydelse til en analyse af borgerinddragelse i 
TMF i Københavns Kommune tilføres hendes stige analytiske egenskaber ved en placering af 
tidligere anvendte inddragelsesformer i TMF. Ved en tilpasning af det teoretiske udgangspunkt 
målrettes analysen i højere grad, og jeg kan tage et ”ekstra analytisk skridt” og diskutere 
borgernes indflydelsesmuligheder på baggrund af den konkrete anvendelse af inddragelses-
former. 
Med udgangspunkt i Arnsteins trindeling har jeg derfor placeret tidligere anvendte inddragelses-
former i TMF. Placeringen er foretaget på baggrund af et dokumentstudie af rapporter og 
udviklingspapirer fra TMF49. På hjemmesiden www.borgerinddragelse.dk gennemgår TMF deres 
egne forventninger til borgernes indflydelsesmuligheder, i rapporten ”Værktøjskassen” er der 
foretaget en opgørelse over anvendeligheden af inddragelsesformer i TMF, og i udviklings-
planen fra 2006 skitseres borgerinddragelsesstrategien i fremtiden (se bilag C for begrundelser 
for placering af inddragelsesformer). Af disse kilder fremgår det, hvordan indflydelses-
mulighederne kan variere afhængigt af formen for inddragelse af borgerne.  
                                            
49Der er tale om ”Værktøjskassen”, Udviklingsplan, 2006, Vej og Parks hjemmeside, www.borgerinddragelse.dk. 
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4. Påkrævet information 
Foretræde for Teknik – og 
Miljøudvalget,  høringer om fx 
lokalplaner jf. planloven, 
naboorientering  
3. Symbolsk opmærksomhed 
Online-debat på nettet, postkort til 
politikerne, blogs med politikere, 
holdningsanalyse/brugerunder-
søgelser, spørgeskema-
undersøgelse, prioriteringsskema, 
særlig e-mailadresse, ide-
konkurrence, projektkonkurrence, 
henvendelser fra borgerne 
1. Ingen indflydelse 
5. Opsøgende borgerinddragelse 
Borgermøder udover de 
påkrævede, interview med 
borgere, opfordring til at komme 
med ideer 
6. Borgerdrevet udvikling 
Deltagelse i fælles 
arbejdsgrupper, workshops, 
følgegrupper, borgerinitierede 
projekter 
7. Selvbestemmelse 
Uddelegering til fx lokalråd, 
kvarterløft, brugerråd 
2. Information 
Husstandsomdelte foldere,  events
orientering på hjemmesider mv.,  
drive-to-web-kampagne 
 
Figur 4.1. ”Inddragelsesstigen” 
 
Kritik af analyse af indflydelse 
I placeringen af indflydelsesmuligheder på baggrund af inddragelsesformers karakter kan der 
argumenteres for, at der kan være forskelle i 
indflydelsesmuligheder inden for den enkelte 
inddragelsesform, og det kan opfattes som en 
kritik af inddragelsesstigen. Et eksempel på en 
sådan situation er projekter med ”sammen-
lægningen af gårdanlæg”. Her har beboerne 
næsten fuld bestemmelse over projektet, i hvert 
fald blander det politiske styre sig meget 
sjældent. Her er  inddragelsesformen ”offentlig 
høring” - som ikke berettiger til høje ind-
flydelsesmuligheder ifølge inddragelsesstigen.  
 
Forskellige indflydelsesmuligheder inden for 
den enkelte inddragelsesform skyldes, at 
størrelsen af indflydelsen til borgerne i sidste 
ende altid vil være et politisk spørgsmål, og 
derfor kan både idéer fra en projekt-
konkurrence, en henvendelse fra en borger, 
eller et argument på en politikers blog medføre 
indflydelse til borgerne.  
De enkelte inddragelsesformers relation til ind-
flydelsestrin skal derfor ses som en ge-
neralisering af muligheder for indflydelse, som 
selvfølgelig kan antastes. For at undgå for store 
fejl i disse antagelser omkring indflydelses-
muligheder er de enkelte trin for indflydelse 
blevet diskuteret med politikere og embeds-
mænd.  
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Politikere og embedsmænd er generelt enige i ”indflydelsestrin” 
I politikernes udsagn er der gennemgående en tendens til, at alle inddragelsesformer er 
væsentlige og potentielt kan medføre indflydelse til borgerne. Stort set alle inddragelses-
formerne er således indgange til indflydelse, og politikerne tøver med at diskutere, hvornår 
borgerne får mindre indflydelse, hvorimod de gerne fastslår, hvornår borgerne kan få meget 
indflydelse. For eksempel afviser borgmester for TMF, Klaus Bondam, at placere indflydelses-
grader til de forskellige inddragelsesformer: ”Nej, det vil variere og afhænger af det konkrete 
emne - er der tale om beslutningsprocessen i forbindelse med lokalplaner, kvarterløft, politiske 
visioner og idéer mm. […] De mange forskellige former som borgerinddragelsen kan have, 
betyder selvfølgelig også at vægtningen af borgerinddragelsen varierer fra metode til metode og 
fra projekt til projekt.” (Bondam, 4). Citatet er et godt eksempel på, at det kan være svært at 
fastsætte indflydelsesniveauer. På trods af dette kan politikere og embedsmænd overtales til at 
konstatere variationer i indflydelse på baggrund af de anvendte inddragelsesformer. Når vi 
sammenligner inddragelsesstigen med interviewpersonernes vurdering af inddragelsesformers 
potentielle indflydelsesniveau, er der således ikke mange afvigelser. Det kan skyldes, at 
niveauerne i høj grad er fastsat efter forvaltningens egne forståelser af tilhørsforhold. Der er dog 
enkelte forskelle, og her er det ikke inddragelsesformer på de øverste trin af stigen, der er 
uenighed om, men inddragelsesformer på de nederste trin. Flere politikere giver udtryk for, at 
inddragelsesformer som foretræder og e-mails, hvor der i det teoretiske udgangspunkt er tale 
om symbolsk indflydelse, kan give en form for indflydelse. Disse uoverensstemmelser har 
udgangspunkt i forskellige forståelser af indflydelse. Hvor jeg har udgangspunkt i de enkelte trin 
på inddragelsesstigen, har flere politikere udgangspunkt i, at lydhørhed også kan opfattes som 
indflydelse, og politikerne og embedsmændene bekræfter generelt set hierarkiet i min 
inddragelsesstige. 
 
På baggrund af operationaliseringen af Arnsteins stige stilles følgende undersøgelses-
spørgsmål: 
 Hvordan påvirker projektets niveau, emne og mål anvendelsen af inddragelsesformer? 
 
4.1.2 Analyse af projekter i TMF  
Inddragelsesformen og inddragelsestidspunktet opfattes i dette specialet som de afhængige 
variable af projektets karakter, og for at kunne undersøge den uafhængige variabel - projektets 
karakter - er det nødvendigt at konkretisere, hvordan projekter i TMF kan karakteriseres. De 
opdelte kategorierer er centrale for min analyse, fordi det gør det muligt at analysere former for 
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borgerinddragelse på baggrund af forskelle i projekterne. Uden en differentiering af projekterne 
vil variationerne i borgernes indflydelsesmuligheder ikke fremstå tydeligt.  
Det er ikke lykkes at finde litteratur50, der beskriver sammenhængen mellem forskellige 
projekter, og forskellig borgerinddragelse i et større omfang, og jeg har derfor valgt at foretage 
en selvstændig kategorisering af projekter i TMF. Karakteristikken af projekterne er baseret på 
TMF’s egne opdelinger og kategoriseringer af projekter, og herudover strategi - og visions -
papirer om borgerinddragelse fra KL. For at konkretisere hvordan der kan skelnes mellem 
projekter i TMF, vælger jeg at opstille tre kendetegn, som kan beskrive et projekts karakter; 
projektets niveau, projektets emne og projektets mål.  
Projektets niveau er udvalgt på baggrund af, at en del rapporter beskæftiger sig med projektets 
niveau (Korremann 1992, Århus Kommune, 2004, Kommunernes Landsforening, 2004a;b;c). 
Med niveau menes det geografiske område et projekt angår. Der kan være forskel på, om et 
projekt angår borgere i hele byen, i kvarteret eller omkring en vej, og i den henseende skelnes 
mellem tre niveauer, det overordnede niveau, mellemniveauet og det lokale niveau.  
Figur 4.2. Forklaring af de forskellige niveauer 
Lokalt niveau 
(kvarteret/bolig-
blok/ boligvej)  
Projektet angår et mindre geografisk område (KL, 2004c:10). På det lokale niveau vil 
deltagerne i en debat normalt være fællesråd, lokale foreninger, fx grundejerforeninger og 
lokalcentrenes brugerråd, samt de berørte naboer (Århus Kommune, 2004:13). 
Mellem niveau 
(lokalsamfundet 
/bydelen51) 
Projekter der angår et større geografisk område som en bydel eller et lokalsamfund. Til 
borgerinddragelse om planer og projekter på mellemniveau knytter sig typisk en række 
organiserede og individuelle interessenter i temaet eller det geografiske område (Århus 
Kommune, 2004:13). 
Overordnet 
niveau 
(byen/  
kommunen)  
Her formuleres politikker og planer for kommunen som helhed. På det overordnede niveau 
foregår debatten ofte mellem kommunen, interesseorganisationer, fællesråd og andre 
organiserede parter, der har en interesse for helhedsaspekter og tværgående perspektiver 
(Århus Kommune, 2004:12). 
 
Der kan argumenteres for, at et projekt potentielt vedrører alle borgere, så længe de er 
interesserede.  Men jeg vil holde mig til, at projekterne skal have umiddelbare konsekvenser for 
et bestemt niveau, og det vil sige en bestemt gruppe af borgere. Her bliver ikke skelnet mellem, 
om der er tale om konsekvenser for brugere og borgere. 
 
Projektets emne og mål 
De to andre kendetegn i karakteristikken af projekter er emnet og målet. Projektets emne er 
fastsat som et kendetegn, fordi TMF også kategoriserer efter emner. På den vis er det 
                                            
50  Sehested (2003) beskriver hvordan projekter kan deles op i ”High politics” - projekter - som udenrigspolitik, miljø-
politik, landbrugspolitik og erhvervspolitik, der er præget samarbejde på tværs af lokale, regionale, nationale og 
internationale beslutningsniveauer. ”Low politics”-projekter - som skole, sundhed og social service - er præget af et 
samarbejde mellem politikere, administratorer, borgere, lokale virksomheder og organisationer i et lokalområde 
(Sehested, 2003:22). Men hun kommer ikke en opdeling af projekters relation til borgerinddragelse nærmere.  
51 Følgende opfattes som bydele: Vesterbro, Christianshavn, Sydhavnen, Valby, Nørrebro, Østerbro, Amager, 
Frederiksberg og Centrum.   
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nærliggende at anvende deres egne kriterier for opdeling af projekter. Projektemnerne kunne 
være placeret efter tilknytning til forskellige fagcentre, men ofte vil projekterne være i kontakt 
med flere fagcentre i løbet af en beslutningsproces. Projektemnerne har i stedet udgangspunkt 
i, hvilket projektemne der er tale om. Nogle gange er det også en kombination af emner, fx trafik 
- og byrumsprojekt. Grunden til at projekter i TMF både er opdelt efter emne og efter mål, 
skyldes, at det er hensigten at skabe et overordnet billede af variationer i borgerinddragelse 
inden for forskellige områder af forvaltningen, men samtidig også at kunne diskutere det enkelte 
projekts karakter. For bedre at kunne udvælge de projekter, hvor borgernes indflydelses-
muligheder er større - eller mindre - er det derfor væsentligt at undersøge de enkelte projekters 
mål. Projektets mål bliver her fastsat som det konkrete produkt inden for et overordnet 
projektemne. Det vil sige, at der kan kategoriseres efter, hvad det endelige mål med projektet 
er. Projektemnerne er; pladser og parker, udvikling af byrum, boliger, tilgængelighed og trafik-
forhold, miljø og trafik og større byggeprojekter. Hvilke projektmål, som er tilknyttet hvilke 
projektemner kan ses i bilag E.  
På baggrund af opdelingen af projekter i TMF i niveauer, emner og mål, undersøges 
relationerne mellem projektets niveau, emne og mål overfor inddragelsesformen og tidspunktet 
for inddragelsen; 
Følgende undersøgelsesspørgsmål besvares: 
 Hvordan påvirker projektets niveau, emne og mål anvendelsen af inddragelsesformer? 
 Hvordan påvirker projektets niveau, emne og mål anvendelsen af inddragelsesfaser? 
 
4.2 Analysestrategi 
Analysen er struktureret efter problemformuleringens to spørgsmål;  
 Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i borgerinddragelsesprocesser på teknik - og miljø-
området i Københavns Kommune afhængigt af projektets karakter?  
 Hvordan begrundes anvendelsen af borgerinddragelse af det politiske styre? 
 
De enkelte analytiske dimensioner er ikke ”teoristyret”, men struktureret efter projektets 
karakter. Der er derfor tale om en analyse af sammenhænge mellem typer af projekter og de 
anvendte inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter; og dernæst en analyse af, hvordan 
anvendelsen af borgerinddragelse begrundes i relation til demokratiteoretiske forståelser af 
legitimitet og kvalificering. Analysen er derfor delt op i tre analysedele:  
 Projektniveauets betydning for borgerinddragelse 
 Projektets emne og måls betydning for borgerinddragelse 
 Tidspunktets betydning for borgerinddragelse  
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Med denne tilgang tydeliggøres relationerne mellem den konkrete anvendelse af borger-
inddragelse i forskellige projekter, og begrundelser for og imod forskellige inddragelsesformer. 
Det medfører, at forskellighederne i projekterne træder tydeligere frem, og det politiske styres 
udsagn bliver set i forhold til den virkelige anvendelse af borgerinddragelse. Tidspunktet for 
inddragelsen undersøges efter analysen af projektets karakter, og derfor selvstændigt i relation 
til borgernes indflydelsesmuligheder Som retningslinier for den kvantitative analyse af den 
konkrete anvendelse af borgerinddragelse fungerer inddragelsesstigen, faser i beslutnings-
processen og karakteristikken af projekter. Således undersøges hvordan projektets niveau, 
emne og mål påvirker anvendelsen af inddragelsesformer og tidspunkter for inddragelse.  
Følgende undersøgelsesspørgsmål besvares: 
 Hvordan påvirker projektets niveau, emne og - mål  inddragelsesform? 
 Hvordan påvirker projektets niveau, emne og - mål tidspunkt for inddragelsen? 
 
For at besvare den anden del af problemformuleringen - hvordan begrundes anvendelsen af 
borgerinddragelse? - analyseres politikere og embedsmænds forståelser af, hvordan be-
slutninger kan legitimeres og kvalificeres på baggrund af den udvalgte demokratiteori. Det 
analytisk interessante er, hvordan der ud fra de tre modeller kan analyseres argumenter for 
demokratisk legitimitet og kvalificering i de enkelte typer af projekter. Således analyseres, 
hvorvidt det er den repræsentative, deliberative eller deltagelsesdemokratiske legitimitets - og 
kvalificeringsopfattelse, som kan genkendes i praksis. På baggrund heraf stilles følgende 
undersøgelsesspørgsmål; 
 Hvordan legitimeres og kvalificeres beslutninger i projekter på lokalt niveau, mellemniveau og det 
overordnede niveau ved borgerinddragelse? 
 Hvordan legitimeres og kvalificeres beslutninger i  forskellige projektemner og - mål ved borger-
inddragelse? 
 Hvordan legitimeres og kvalificeres beslutninger i forskellige tidspunkter i beslutningsprocessen? 
 
På baggrund af de analytiske konklusioner diskuteres og konkretiseres billedet af anvendelsen 
af borgerinddragelse i TMF i Københavns Kommune i kapitel 6 - Diskussion. Der er tre formål i 
den henseende. For det første, at udpege nogle generelle forhold og eksempler på borger-
inddragelse i TMF på tværs af projektets niveau, emne og mål og borgerinddragelsens 
tidspunkt, og her diskutere, hvilke variable der har størst betydning for det politiske styres 
anvendelse af borgerinddragelse. For det andet, er det interessant at diskutere, hvordan 
anvendelsen af borgerinddragelse kan give et nutidigt billede af, hvordan det politiske styres 
ageren er et billede på lokaldemokratiet (i TMF) i Københavns Kommune. De enkelte analytiske 
 51
vurderinger af kvalificering og legitimitet er foretaget stykvis i relation til de enkelte analyse-
elementer, og et overblik over de mest generelle betragtninger omkring inddragelse af borgerne 
kan derfor eksplicitere en mere overordnet demokratiforståelse i TMF.  For det tredje, er det 
relevant at supplere de analytiske konklusioner med et overskueligt billede af borgernes 
indflydelsesmuligheder i TMF i Københavns Kommune igennem figurer over anvendelsen af 
inddragelsesformer og - tidspunkter.  
 
Figur 4.3. Opsummering af de to hovedspørgsmål og analysebegreber 
Problemformulering Analytisk interesse Teoretisk 
udgangspunkt 
Operationalisering 
 
Hvilke indflydelses-
muligheder er der for 
borgerne i borger-
inddragelsesprocesser 
på teknik - og miljø-
området i Københavns 
Kommune afhængigt af 
projektets karakter?  
   
 
At forstå, hvordan 
forskellige typer af 
projekter, kan med-
føre forskellige 
indflydelses-
muligheder for 
borgerne. 
 
 
Niveauer for indflydelse 
eksemplificeret ved 
Arnsteins stige. 
Tidspunkter for 
inddragelse i en 
beslutningsproces 
eksemplificeret ved 
Torpes fasemodel  
 
 Hvordan påvirker projektets niveau, 
emne og mål anvendelsen af 
inddragelsesformer? 
 Hvordan påvirker projektets niveau, 
emne og mål anvendelsen af 
inddragelsesfaser? 
 
 
Hvordan begrundes 
anvendelsen af borger-
rinddragelse af det 
politiske styre? 
 
At forstå hvorfor 
borgerinddragelse 
kan legitimere og 
kvalificere politiske 
beslutninger - og 
hvorfor ikke.   
 
Forståelser af, hvordan 
beslutninger legitimeres 
og kvalificeres i relation 
til det repræsentative 
demokratiideal, det 
deliberative 
demokratiideal og det 
deltagelses-
demokratiske ideal.  
 
 Hvordan legitimeres og kvalificeres 
projekter på lokalt niveau, 
mellemniveau og det overordnede 
niveau ved borgerinddragelse? 
 Hvordan legitimeres og kvalificeres 
forskellige projektemner og - mål ved 
borgerinddragelse? 
 Hvordan forskellige kvalificeres og 
legitimeres beslutninger ved 
inddragelse af borgerne på forskellige 
tidspunkter i beslutningsprocessen? 
 
 
På baggrund af operationaliseringen og analysestrategien foretages i det næste kapitel 
specialets analyse af borgerinddragelse.   
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Kapitel 5 - Analyse 
I dette kapitel foretages en analyse af borgernes indflydelsesmuligheder på teknik - og miljø-
området i Københavns Kommune. Formålet med analysen er at tydeliggøre, hvordan projektets 
karakter kan have indflydelse på borgerinddragelsen, og herudover, hvordan politiske 
beslutninger kan legitimeres og kvalificeres igennem borgerinddragelse.  
 
5.1 Projektets karakters påvirkning af borgerinddragelse 
De enkelte afsnit i analysen er alle opdelt i en besvarelse af, hvilke indflydelsesmuligheder der 
er for borgerne i borgerinddragelsesprocesser afhængigt af projektets karakter, og en 
besvarelse af, hvordan anvendelsen af borgerinddragelse begrundes. Det betyder, at analysen 
er opdelt i en undersøgelse af betydningen af projektets niveau og betydningen af projektets 
emne og mål. Afslutningsvis analyseres betydningen af tidspunktet for borgerinddragelsen. 
Indledningsvis redegøres for fakta om borgerinddragelse i TMF, og herefter analyseres 
projektets niveau, emne og mål. Betydningen af tidspunktet for inddragelsen i relation til 
borgernes indflydelsesmuligheder - og legitimering og kvalificering af beslutninger - analyseres 
selvstændigt i den sidste analysedel.   
 
5.1.1 Fakta om borgerinddragelse i TMF 
I dette afsnit redegøres kort for de grundlæggende fakta omkring anvendelsen af borger-
inddragelse i TMF i Københavns Kommune. Det er karakteristisk for anvendelsen af borger-
inddragelse, at hovedparten af projekterne foregår på det lokale niveau. Samlet set er 74 af 
borgerinddragelsesprojekterne på det lokale niveau, 35 er på mellemniveauet og 18 er på det 
overordnede niveau.  
I forhold til projektets emne og mål fremgår det, at størstedelen af projekterne, hvor der er 
foregået borgerinddragelse, er inden for emnet parker og pladser (36 inddragelser), 32 inden for 
udvikling af byrum, 33 inden for boliger og 27 inden for tilgængelighed og trafik. Dertil er 18 
inden for miljø og trafik og 10 inden for større byggeprojekter. Projektmålene er oftest 
forskønnelse af pladser (16 inddragelser), fornyelse af parker (9 inddragelser), fælles 
gårdanlæg (8 inddragelser). Med hensyn til tidspunktet for inddragelsen af borgerne fremgår 
det, at 24 procent af projekterne har inddraget borgerne i fase 1, 47 procent har inddraget 
borgerne i fase 2, 25 procent i fase 1 og 2, og 5 procent i fase 1, 2 og 3.  
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Figur 5.1 Projektniveauers fordeling på indflydelsestrin (procent). 
Kilde: Dokumentstudie - 2008  
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5.2 Analysedel 1 - Projektniveauets betydning for indflydelse 
I analysedel 1 undersøges relationen mellem projektets niveau og borgernes indflydelses-
muligheder på baggrund af  inddragelsesform og - tidspunkt. Efterfølgende analyseres politikere 
og embedsmænds forståelse af projektniveauets betydning for borgerinddragelsen, og hvordan 
projektets niveau kan have betydning for, hvordan beslutninger legitimeres og kvalificeres ved 
inddragelse af borgerne.    
 
Sammenhængen mellem projektets niveau og borgernes indflydelse  
Undersøgelsen af projektniveauets betydning for indflydelsesmuligheder er delt op i en analyse 
af, hvordan projektets niveau påvirker anvendelsen af inddragelsesformer og inddragelses-
tidspunkter. I sammenligningen af projektets niveau med anvendelsen af inddragelsesformer, 
og dermed også de potentielle 
indflydelsesmuligheder for bor-
gerne, kan det i figur 5.1 konsta-
teres, at borgerne i lokale pro-
jekter kan opnå trin 4 (påkrævet 
information) i næsten 40 % af til-
fældene, og trin 5 (opsøgende 
borgerinddragelse) i 30 % af til-
fældene. Dertil viser figuren, at 
kun 14 % af projekterne inde-
bærer indflydelse på trin 2 og 3. 
I ca. 17 procent af tilfældene an-
vendes inddragelsesformer fra 
trin 6 (borgerdrevet udvikling) og 
i meget få tilfælde inddragelsesformer fra trin 7 (selvbestemmelse) på inddragelsesstigen. 
Billedet er stort set det samme på det mellemste niveau og det overordnede niveau.  
Faktisk viser figuren, at indflydelsesmulighederne er større på det mellemste niveau og lidt 
mindre på det overordnede niveau. Det gennemsnitlige indflydelsestrin for de tre projekt-
niveauer i figuren er således 4,5 for det lokale niveau, 4,94 for mellemniveauet og 3,6 for det 
overordnede niveau.  
Hvis vi udelukkende tager figur 5.1 for pålydende, kan vi ikke konstatere nogle afgørende 
forskellige i indflydelsesmuligheder på baggrund af projekternes geografiske tilhørsforhold. Der 
er ikke anvendt inddragelsesformer på trin 6 eller 7 i projekter, der vedrører hele København, 
mens det er tilfældet i projekter, som vedrører de enkelte bydele i København.   
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Figur 5.2 Projektniveauers fordeling på inddragelsesfaser 
(procent).  
Kilde: Dokumentstudie - 2008 
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Kigger vi derimod på antallet af projekter, viser det sig, at flertallet af projekterne på alle 
indflydelsestrin - med undtagelse af trin 7 - vedrører det lokale niveau. Samlet set er 74 af 
borgerinddragelsesprojekterne som nævnt på det lokale niveau, 35 er på mellemniveauet og 18 
er på det overordnede niveau. 
Det er interessant, at de projektmål, hvor der kan opnås indflydelsestrin 6 og 7 på det mellemste 
niveau, typisk er fornyelse af parker, nye cykelruter, og planer inden for udvikling af byrum. På 
det overordnede niveau er der på indflydelsestrin 5 udelukkende tale om projektmål som visions 
- og handlingsplaner og strategier. På det lokale projektniveau er der på indflydelsestrin 6 og 7 
fx tale om projektmål som forskønnelse af pladser, byrumsforbedringer og opsætning af 
cykelstativer.  
Det viser, at de projektmål, hvor borgerne kan få indflydelse, ofte er mere ukonkrete og skal 
resultere i planer, visioner eller strategier, når projekterne vedrører bydele eller hele 
København.  
Det er dog væsentligt, at det ikke altid er muligt at få indflydelse på beslutninger på det lokale 
niveau. Inddragelsesformen er først og fremmest den offentlige høring - men omvendt kan vi 
også konstatere, at når det politiske styre giver indflydelse til borgerne, gør de det i høj grad 
lokalt (og i nogle tilfælde på mellemniveau).   
 
På det lokale niveau foregår inddragelsen oftest i fase 2  
Det er også interessant at undersøge, hvordan tidspunktet for inddragelsen kan variere efter 
projektets niveau. Når vi sammenligner projekterne på de enkelte niveauer i procent med 
inddragelsesfaserne, bliver det tydeligt, at borgerinddragelse på lokalt niveau i 58 procent af 
tilfældene foregår i fase 2 af be-
slutningsprocessen, ifølge figur 
5.2. I 22 procent af tilfældene er 
det i fase 1, i 17 procent af til-
fældene i fase 1+2, og i 3 procent 
af tilfældene i fase 1+2+3. På det 
mellemste niveau ser vi oftere, at 
borgerne inddrages i fase 1+2, og i 
fase 1+2+3, mens borgerind-
dragelsen på det overordnede 
niveau foregår i fase 1 i 70 procent 
af tilfældene. På den baggrund er 
der indikationer på sammenhænge mellem projektets niveau og inddragelsens tidspunkt. Det er 
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især tydeligt, at inddragelsen på det overordnede niveau i hovedparten af tilfældene foregår 
tidligt, og at hovedparten af inddragelsen på lokalt niveau foregår i fase 2.   
 
Inddragelsen i fase 1 (idé - og initiativfasen) på det overordnede niveau er udelukkende i 
projektmål som planer og strategier, ligesom tilfældet var i undersøgelsen af inddragelses-
formen. På det mellemste niveau ser vi i højere grad en vedvarende inddragelse af borgerne i 
beslutningsprocessen, hvilket ofte ses i projektmål som fornyelse af parker og udvikling af 
planer. På det lokale niveau er der en overvægt af inddragelse i fase 2, som dækker over et 
stort antal offentlige høringer og dermed også små indflydelsesmuligheder. Der er her tale om 
projektmål som fælles gårdanlæg, nybyggeri af boliger, boligomdannelse og byfornyelser af 
karréer eksempelvis. Ligesom med undersøgelsen af relationerne mellem projektets niveau og 
indflydelsestrinene, er det her væsentligt at pointere, at der er store forskelle i antallet af 
projekter i de enkelte faser. Samlet set foregår ca. 24 procent af borgerinddragelsen i fase 1, 46 
procent foregår i fase 2, ca. 23 procent i fase 1+2, og 5 procent i fase 1+2+352. Det betyder, at 
borgerne først og fremmest inddrages i fase 2, i mindre grad i fase 1 og fase 1+2, og sjældent i 
løbet af hele beslutningsprocessen. Dertil kan tilføjes, at det samlede antal af projekter med 
borgerinddragelse viste, at størstedelen af inddragelsen foregår på det lokale niveau.  
 
Sammenfatning af undersøgelsen af projektets niveau 
I undersøgelsen af borgernes indflydelsesmuligheder i relation til projektets niveau er det 
tydeligt, at den største indflydelse opnås i projekter på lokalt niveau set i relation til antallet af 
projekter. Det er ikke ensbetydende med, at der ikke er indflydelse at hente på det mellemste 
niveau. De projekter, hvor der kan opnås høj indflydelse på det mellemste niveau, er typisk 
fornyelse af parker, nye cykelruter, og planer inden for udvikling af byrum. På det overordnede 
niveau er den højeste indflydelsesmulighed trin 5 (borgermøder udover det påkrævede), som 
udelukkende kan opnås i projektmål som strategier og visions – og handlingsplaner.  
 
I undersøgelsen af relationen mellem projektets niveau og tidspunktet for inddragelsen er der 
indikationer på sammenhænge. På det overordnede niveau foregår inddragelsen i hovedparten 
af tilfældene tidligt, som kan relateres til projektmål som planer og strategier. På det mellemste 
niveau ser vi i højere grad en vedvarende inddragelse af borgerne i beslutningsprocessen, 
hvilket ofte ses i projektmål som fornyelse af parker og udvikling af planer.  
                                            
52 At der er forskelle på antallet af projekter, når vi sammenligner inddragelsesformer med tidspunkter skyldes, at der 
i et projekt, kan være flere inddragelsesformer. Derfor er de samlede tal ikke de samme.    
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På det lokale niveau er der en overvægt af inddragelse i fase 2, som dækker over et stort antal 
offentlige høringer og dermed også små indflydelsesmuligheder. Der er her tale om projektmål 
som fælles gårdanlæg, nybyggeri af boliger, boligomdannelse og byfornyelser af karréer.  
Til gengæld foregår hovedparten af borgerinddragelsen på det lokale niveau, og det betyder 
også hovedparten af inddragelsen i fase 1, fase 1+2, og fase 1+2+3. Kort sagt, er der på det 
lokale niveau store indflydelsesmuligheder, men samtidig også en høj grad af inddragelse i fase 
2. På det mellemste niveau er der store indflydelsesmuligheder set i relation til indflydelsestrin, 
og en anvendelse af en vedvarende inddragelse igennem beslutningsprocessen. Men det sker 
sjældent. På det overordnede niveau er der få indflydelsesmuligheder. Det foregår fortrinsvis i 
fase 1, og det sker sjældent.  
 
5.2.1 Legitimitet og kvalificering i relation til projektets niveau 
På baggrund af dokumentanalysen af projektets niveau undersøges i dette afsnit, hvorledes 
beslutninger i projekter på lokalt, mellem og overordnet niveau legitimeres og kvalificeres af 
borgerinddragelse.  
Generelt set er de adspurgte politikere og embedsmænd i høj grad bevidste om, at borger-
inddragelsesprocessen kan tilrettelægges efter, hvem beslutningen vedrører. Med andre ord, er 
projektets niveau af betydning for, hvordan borgerinddragelse skal tilrettelægges. I interviewene 
refereres der i forbindelse med projektets niveau fx både til skala, hvem der er berørt og 
geografi. Den generelle forståelse er, at der er forskel på projekter afhængigt af, hvor mange 
københavnere der er berørte af beslutningerne. De interviewede skelner her i høj grad mellem 
det lokale og det overordnede niveau, og fokuserer i mindre grad på det mellemste niveau i 
København.  
 
Større ”legitimitet ” i borgerinddragelse på det lokale niveau  
Beslutninger i TMF legitimeres, ifølge udsagnene, i høj grad via borgerinddragelse i projekter 
med lokalt sigte. Borgmester i TMF, Klaus Bondam, giver udtryk for, at de politiske beslutninger 
tilføres en større legitimitet - lokalt; ”Jeg mener, at det er meget relevant at inddrage 
københavnerne i nærområderne. Det er dem, der ved, hvor der er forbedringspotentialer at 
hente. Det er københavnerne fra de forskellige bydele, der bliver berørt af de politiske 
beslutninger, der bliver taget. Når københavnerne inddrages i de politiske processer og 
beslutninger, mener jeg godt man kan kalde beslutningerne mere legitime” (Bondam, 1).  
Politikeren Johannes Nymark har også en klar opfattelse af, at borgerinddragelse giver 
beslutningerne større legitimitet, når der er tale om lokale projekter med borgere, der bliver 
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umiddelbart berørt af beslutningen. Derfor synes han, at borgerinddragelse i projekter som 
”Metropolzonen”53 er unødvendig; ”Metropolzonen synes jeg er et udmærket initiativ. Men 
tanken om at lave borgerindflydelse er noget nær noget pjat. For enten er det borgere i Stor-
københavn, og så bliver det dem der i forvejen skriver i ”Politiken”. Eller også er det nogle lokale 
grupper, som slet ikke bor i Metropolzonen […] Jeg vil sige, at metropolzonen har ikke noget 
grundlag. Der bor 500 mennesker” (Nymark, 2). Nymark lægger vægt på, at der skal være et 
lokalt tilhørsforhold og en veldefineret gruppe af borgere.  Denne forståelse af legitimitet kan 
relateres til den deltagelsesdemokratiske og den deliberative demokratiretning. Her øges 
legitimiteten af beslutninger, når borgerne er inddraget i projekter, der vedrører deres lokale 
hverdag. Det vil sige, at her opfattes det som borgernes demokratiske rolle at deltage i den 
politiske beslutningsproces - på lokalt niveau.  
 
At borgerinddragelsen først og fremmest foregår lokalt, kan også hænge sammen med, at 
borgerne ikke har ”helhedssynet”; ”Det man mangler som borger er det helt store perspektiv. At 
man ikke ser byen som en helhed. Det er jo det politikerne kan. Og det er der, det 
repræsentative demokrati træder ind” (Bredenfeld Matzen, 3). Det underbygges af, at hoved-
parten af borgerinddragelsen foregår lokalt. Embedsmanden Cecilie Bredenfeld Matzen nævner 
Metro City Ringen54 som et eksempel på et projekt, der vedrører alle Københavnere - potentielt 
set - og derfor ikke bør involvere borgerne i beslutningen. Det repræsentative demokrati sikrer 
her en effektiv allokering af borgernes præferencer til en samlet målsætning for 
samfundsstyring, og her er borgernes opgave begrænset til at være passive tilskuere med 
stemmeafgivelse som eneste aktivitet.  
Borgerne skal have indflydelse på deres egen lokale hverdag, og overlade beslutninger på det 
overordnede niveau til de valgte politikere. Det stemmer overens med dokumentanalysen, som 
viser, at borgerinddragelse i projekter på lokalt niveau giver muligheder for høj indflydelse. Flere 
af de adspurgte politikere lægger således vægt på den lokale inddragelse, hvor ”udbyttet” af 
borgerinddragelsen, ifølge politikeren Morten Kabell, er stort. Kabell mener, at der kan sættes 
lighedstegn mellem ”tæthed på borgernes hverdag” og indflydelsesmulighederne; ”Det er klart, 
at jo tættere det kommer på den enkeltes hverdag, jo lettere er det at få indflydelse. For 
rådhuset har jo intet ønske om, at gå ned og gennemføre fx et projekt med en grøn gård, på en 
måde som folk ikke vil have det” (Kabell, 3).  
 
 
                                            
53  Læs om Metropolzonen – projektet i bilag D.  
54 Læs Metro City Ringen i bilag D.  
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Legitimering af beslutninger på overordnet og mellemniveau 
Inddragelse på det overordnede projektniveau foregår udelukkende i projektmål som er over-
ordnede planer. Derudover foregår inddragelsen i en tidlig inspirationsfase (fase 1), hvor 
indflydelsesmulighederne ofte er nærmest ikke-eksisterende set i relation anvendte ind-
dragelsesformer. Kabell er opmærksom på, at hans meget positive holdning til inddragelse af 
borgerne ikke altid repræsenterer det politiske flertals holdning på rådhuset: ”Men det afhænger 
selvfølgelig af det politiske flertal. Og der er jo en del af det politiske niveau som siger, at det er 
noget man skal tage sig af på rådhuset” (Kabell, 3). Det vil sige, at flertallets forståelse af 
borgerinddragelse er, at beslutningen skal tages politisk uden store indflydelsesmuligheder til 
borgerne.  
I forhold til det overordnede niveau er der tale om indflydelsestrin 2, 3 og 5. At der her er en 
tydelig relation mellem projektets niveau og det politiske styres inddragelse, bekræftes af 
politikere og embedsmænd. Det kan tages som udtryk for, at det repræsentative demokrati ofte 
”må træde i kraft”, som det så populært hedder, i projekter der vedrører bydele eller hele byen. 
Med andre ord, at der er en grænse for indflydelsesmulighederne, og at den grænse er lavere, 
når projektet vedrører hele byen, i forhold til når projektet vedrører det lokale kvarter, eller den 
lokale gade. Det kommer til udtryk ved, at borgerinddragelsen i projekter som Metropolzonen og 
Nordhavnsvejen55 - som alle vedrører borgere i dele af, eller hele København - foregår på 
inddragelsesstigens trin 2, 3 og 5. Inddragelsen foregår ofte i idé - og udviklingsfasen med store 
borgermøder som inddragelsesform. I et projekt som ”Højhusstrategien56” vedrører beslutnings-
processen ikke kun de københavnere, som bor i nærheden af eventuelle højhuse, men hele 
København, som informationschef Morten Clausen udtrykker det; ”For det er jo ikke bare noget 
københavnerne har en mening om. Fordi det er Danmarks hovedstad, er det hele Danmark der 
har en mening om det. Og faktisk har det meste af Europas førende arkitekter også en ide om, 
hvordan København skal se ud. Så skal man nok bruge nogle andre processer end lige at høre 
dem i nærområdet, der tilfældigvis bor i indre by i København” (Clausen, 4). Det betyder også, 
at indflydelsesmulighederne er små. Ifølge Morten Kabell er projektet ikke reelt en inddragelse 
af borgerne; ”Man kan sige, at resultatet er også givet på forhånd. Ritt og Bondam vil gerne 
have højhuse i København. Dvs. at det ikke lægges åbent ud til diskussion: kunne det være en 
måde at udvikle byen på. Der er mere sagt, nu bliver det sådan at folk kan tage stilling til 
hvordan vil man bygge højhuse […] For uanset hvad de svarer går de med på en udvikling, som 
de måske er helt imod ” (Kabell, 4). 
                                            
55 Læs om Nordhavnsprojektet i bilag D.  
56 Højhusstrategien går længere tilbage end denne undersøgelses genstandsfelt, men du kan læse om projektet i 
bilag D   
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Det giver samlet et indtryk af, at et højt indflydelsestrin på det lokale niveau og et lavt ind-
flydelsestrin på det overordnede niveau bliver begrundet af både politikere og embedsmænd 
med reference til det repræsentative demokratiideal og et deltagelses - og deliberativt 
demokratiideal. På det overordnede niveau skal politikerne træffe beslutninger på hele 
Københavns vegne, hvor borgerne kan komme med idéer og inspiration. På det lokale niveau 
kan beslutningerne træffes med inddragelse af borgerne, og somme tider lægges ud til 
borgerne.   
 
”Lokal kvalificering” og ”overordnet diskvalificering” 
Spørgsmålet om, hvordan projekter på forskellige niveauer kan kvalificeres, kan i og for sig ses 
som en forlængelse af undersøgelsen af politikere og embedsmænds opfattelse af legitimitet og 
indflydelse til borgerne. Groft sagt skal borgerne engageres lokalt, hvor beslutningsprocessen 
kvalificeres af inddragelsen, hvorimod projekter med et overordnet sigte i sjældne tilfælde kan 
kvalificeres ved idéudvikling og inspiration fra borgernes side.  
Cecilie Bredenfeld Matzen vurderer, at borgerne er mere kvalificerede til at deltage på det lokale 
niveau, sammenlignet med det overordnede niveau, på grund af deres individuelle 
udgangspunkt; ”Jeg synes mere at det er noget med skala […] Hvis det er noget som virkelig er 
meget lokalt, så synes jeg at det er en rigtig god ide at gå ud og spørge borgerne. Dem der 
færdes rundt omkring […] Hvis det handler om hele byens velfærd, så tror jeg, at det at man 
sidder som lokal borger ikke kvalificerer en særlig godt til at tage beslutninger for hele byens 
vegne” (Bredenfeld Matzen, 4). Ifølge Bredenfeld Matzen er det borgernes ressourcer, visioner 
og drømme, der gør, at beslutningerne bliver kvalificeret (Bredenfeld Matzen, 3).  
Citatet er et godt eksempel på, at borgernes demokratiske rolle ofte er veldefineret i forhold til 
projektets niveau. Borgerinddragelse på det overordnede niveau kvalificeres ikke ved at lokale 
borgere giver udtryk for holdninger, der er præget af deres individuelle hverdag, men det gør 
inddragelsen på lokalt niveau. Embedsmandens holdning repræsenterer således både den 
deltagelsesdemokratiske og deliberative forståelse og den repræsentative demokratiforståelse 
ved at betone deltagelsen og samtidig også det repræsentative i politikernes opgave i at tage 
beslutninger på hele byens vegne. Her ses borgerne som en ressource, og det har stor 
betydning for indflydelsesmulighederne. Her inddrages borgerne på baggrund af den viden de  
besidder om fx et byområde og dets udviklingsmuligheder (Innes & Booher, 2004:422). 
Omvendt kan det være nødvendigt at frakoble eliten fra resten af borgernes særinteresser 
(Berg-Sørensen, 1999:52) i beslutninger, som tages på hele byens vegne. Det skyldes, at 
borgerne ofte er irrationelle, påvirkelige og særinteresseorienterede og netop ikke tænker på 
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den almene interesse. Det er politikerne, der er den oplyste elite, og ved hvad der er bedst for 
borgerne (Sehested, 2002:370-371). 
 
Som politikeren Winnie Berndtson udtrykker det, er der nogle beslutninger, som borgerne ikke 
skal have indflydelse på; ”Jeg tænker, at det er en af den slags beslutninger, at det gør man, 
eller det gør man ikke. Vi kan ikke sidde og diskutere med dem ude på Vesterbro, om de godt 
vil have den Metro der kommer på Frederiksberg, eller vi skal lægge den et andet sted. Fordi du 
skal over Vesterbro, ellers bliver det ikke en ring.” (Berndtson, 11). Borgerne er her ”dis-
kvalificerede” til at blive inddraget, fordi de har en tendens til at fokusere på egne behov. I den 
forbindelse kan der argumenteres for, at vi på det overordnede niveau kan vende os mod det 
deliberative demokratiideal, hvor politikere kun accepterer borgerinddragelse af borgere, der er 
klar til at se det overordnede billede. Eller simpelthen tage beslutningerne uden inddragelse af 
borgerne.  
Med andre ord viser udsagnene, at beslutningers legitimitet på det overordnede niveau kan 
relateres til det repræsentative demokratiideal, hvor elitens frakobling fra resten af borgernes 
særinteresser er nødvendig. Til gengæld kan beslutningers legitimitet på det lokale niveau  
relateres til deltagelsesidealer, hvor legitimitet går igennem offentlige argumenter og dialog. Det 
mellemste niveau bliver i den sammenhæng ”mast” af den tydelige skelnen mellem det lokale 
og det overordnede. Det skyldes bl.a., at det kan være svært for politikere at forholde sig til et 
konstrueret niveau mellem.   
 
Konfliktdæmpning foregår især på lokalt niveau 
Som beskrevet i teorikapitlet kan borgerinddragelse også fungere som en slags konflikt-
dæmpende aktivitet, hvor der bygges bro over interessemodsætninger vedrørende et 
byområdes udvikling (Agger m. fl., 2000:14). De inddragelsesformer der kan relateres til konflikt-
dæmpning, er borgermøder udover det påkrævede og offentlige høringer. Det er indflydelsestrin 
4 og 5, som borgerne kan opnå i den forbindelse, og det foregår oftest i fase 2 i beslutnings-
processen. Denne form for inddragelse foregår oftest på det lokale niveau, og der kan 
argumenteres for at de følgende begrundelser repræsenterer et deliberativt demokratiideal, dog 
uden de store muligheder for indflydelse. Der er tale om en deliberativ demokratiforståelse, fordi 
det afgørende er, om borgerne har opnået lydhørhed, og om der er opstået bevidsthed omkring 
problemets karakter.  
 
Med hensyn til det lokale niveau er den generelle holdning i det politiske styre, at inddragelse af 
utilfredse borgere i beslutningerne er nødvendig. At borgerne er stærkt præget af deres eget 
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udgangspunkt er således  ikke en begrundelse for ikke at inddrage borgerne, men det kan være 
medvirkende til, at inddragelsen ikke bevæger sig helt op på det øverste indflydelsestrin. Ifølge 
Morten Clausen, opstår problematikken lige så snart, et projekt kommer til at handle om noget 
konkret; ”Der er heller ikke nogen der i hele København siger, at vi ikke skal have institutioner 
for narkomaner for eksempel, men hvis det skal ligge i min baghave, skal jeg ”fanme” ikke have 
det. Det er det der, Not In My Backyard - princip. Og det er det samme her kan man sige, jo 
tættere du kommer på […] Når vi skal til at lave det nede i praksis, og rent faktisk gøre det på en 
eller anden bestemt matrikel i København, hvor der er nogle naboer, så er det vi ofte får nogle 
konflikter” (Clausen, 4-5). Borgerne er dog ikke altid utilfredse med de politiske beslutninger, og 
ligemeget om de var, er det ifølge embedmand Kim Spiegelberg Larsen ikke en begrundelse for 
at afvise borgerinddragelse; ”Nej, der kommer også nogle med positive bemærkninger. Det er 
vigtigt at få deres synspunkter på banen. Mange gange dukker der også nogle reelle ting op. 
Det er vigtigt at få deres input med” (Spiegelberg Larsen, 1-2).  
I projekter på det overordnede niveau fokuserer flere politikere og embedsmænd på, at det er 
vigtigt at inddrage borgerne på trods af, at det handler om store projekter for hele København, 
og at der er opstået store konflikter med borgerne. I forbindelse med Kløvermarken-projektet er 
der således blevet afholdt borgermøder udover de lovbestemte høringer. Til gengæld med 
begrænsede indflydelsesmuligheder til borgerne, og inddragelsen har karakter af konflikt-
dæmpning; ”Ja, jeg vil da tro, at det politiske flertal på rådhuset er meget ærgerlig over at 
borgerne blander sig så meget på Kløvermarken. Jeg synes jo, at det er fint. Men det afhænger 
jo også af på hvilken side man sidder på” (Kabell, 2), siger Morten Kabell, og indikerer, at det 
politiske flertal har svært ved at balancere mellem at inddrage borgerne, og samtidig ikke kunne 
give dem store muligheder for indflydelse.  
Samlet set kan politikerne og embedsmændenes udsagn i højere grad relateres til det 
deliberative end det deltagelsesdemokratiske ideal. Det politiske styre forsøger således at 
skabe opbakning til deres politik blandt lokalbefolkningen, men beslutningerne skal ikke tages i 
fællesskab. Det kan så diskuteres, hvorvidt det politiske styre forsøger at udvikle en fælles 
interesse igennem den deliberative proces, men hovedpointen er, at der er plads til at lufte 
utilfredse holdninger uden at borgerne sætter deres interesser til side og alene orienterer sig 
mod, hvad der tjener alle bedst (Andersen & Torpe, 1994:16). På den anden side kan der 
argumenteres for, at det politiske styre ikke bevæger sig langt væk fra det repræsentative 
demokratiideal. Det understreges af, at de inddragelsesformer, der anvendes i forbindelse med 
projekter som Kløvermarken57 og Højhusstrategien på det overordnede niveau er de samme 
som anvendes ved konfliktdæmpning på det lokale niveau. Indflydelsesmulighederne er små og 
                                            
57 Læs om Kløvermarken i bilag D.   
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borgerinddragelsen har karakter af informering. I forhold det teoretiske udgangspunkt er 
kvalificeringsidealet her det deliberative, hvor politikerne er afhængige af borgerne for at skabe 
opbakning til deres politik blandt lokalbefolkningen, og at indflydelsesmulighederne begrænser 
sig til lydhørhed fra det politiske styres side.  
 
5.2.2 Sammenfatning af projektniveauets betydning for legitimitet og 
kvalificering 
I diskussionen af projektniveauets betydning for legitimering og kvalificering af beslutninger, er 
det tydeligt, at politikere og embedsmænd i høj grad er bevidste omkring, hvor mange 
københavnere, der bliver berørt af projekterne. Hvis det er alle københavnere, som teoretisk set 
bliver berørt, skal der anvendes inddragelsesformer, som befinder sig på den nederste del af 
inddragelsesstigen, og hvis det omvendt er et projekt med en lokal afgrænsning medfører 
borgerinddragelse en større legitimitet i beslutningerne. Denne legitimitetsforståelse kan 
relateres til alle tre demokratiretninger afhængigt af projektets niveau. Borgernes demokratiske 
rolle er at deltage med store indflydelsesmuligheder i den politiske beslutningsproces - på lokalt 
niveau - og at være reduceret til vælgere på det overordnede niveau. Sammenfattende har det 
forhold, at der er en veldefineret gruppe af borgere med et lokalt tilhørsforhold stor betydning. 
Hvor borgernes eventuelle manglende forståelse for hele byens udvikling betyder, at det 
repræsentative demokrati skal træffe beslutningerne.  
Den samme skelnen gør sig gældende i spørgsmålet omkring, hvordan projekter på forskellige 
niveauer kvalificeres ved borgerinddragelse. Beslutninger kvalificeres i høj grad på det lokale 
projektniveau, hvor borgerne har store kompetencer i kraft af deres lokale tilhørsforhold. 
Derimod er det sjældent, at projekter med et overordnet sigte kvalificeres ved borger-
inddragelse, og i disse tilfælde er indflydelsesmulighederne begrænsede. Med hensyn til 
konfliktdæmpning er den generelle holdning, at inddragelse af utilfredse borgere i 
beslutningerne er nødvendig. At borgerne er stærkt præget af deres eget udgangspunkt er 
således ikke en begrundelse for ikke at inddrage borgerne, men det betyder ikke store 
indflydelsesmuligheder til borgerne. Således relaterer  konfliktdæmpning sig til inddragelses-
former, hvor der ikke er stor indflydelse at hente, men hvor der til gengæld i høj grad informeres 
om foretagne beslutninger. 
Politikerne og embedsmændenes udsagn kan i den forbindelse i højere grad relateres til det 
deliberative end det deltagelsesdemokratiske ideal. Det politiske styre forsøger således at 
skabe opbakning til deres politik blandt lokalbefolkningen, men beslutningerne skal ikke tages i 
fællesskab. Det kan så diskuteres, hvorvidt det politiske styre forsøger at udvikle en fælles 
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Figur 5.3.Projektemners fordeling på indflydelsestrin (procent).  
Kilde: Dokumentstudie - 2008 
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interesse igennem den deliberative proces, men hovedpointen er, at der er plads til at lufte 
utilfredse holdninger uden at borgerne sætter deres interesser til side og alene orienterer sig 
mod, hvad der tjener alle bedst (Andersen & Torpe, 1994:16). Vi bevæger os ikke langt væk fra 
det repræsentative demokratiideal, men i og med at det politiske styre forsøger at skabe 
opbakning til deres politik blandt lokalbefolkningen, er det i højere grad tale om et deliberativt 
demokratiideal, selvom indflydelsesmulighederne begrænser sig til lydhørhed fra det politiske 
styres side. 
 
5.3 Analysedel 2 -  Projektemne - og måls relation til 
borgerinddragelse 
I undersøgelsen af, hvordan projektets karakter kan påvirke anvendelsen af inddragelsesformer 
og inddragelsestidspunkter, er næste omdrejningspunkt projektets emne og mål. Antagelsen er, 
at projektets emne og mål kan have en betydning for borgernes indflydelsesmuligheder, og her 
også for, hvornår borgerne bliver inddraget i en beslutningsproces. Derfor undersøges 
relationerne mellem projektets emne og mål og de anvendte inddragelsesformer - og tids-
punkter.  
 
Størst indflydelse i projekter med pladser, parker og udvikling og byrum 
Figur 5.3 viser, hvilke indflydelsesmuligheder borgerne har inden for forskellige projektemner. 
Overordnet set, er der nogle forskelle og ligheder i borgerinddragelsen vurderet ud fra projektets 
emne. Inden for emnet ”Boliger” opleves et lavt indflydelsesniveau, hvor borgerne kan formodes 
at opnå den højeste indflydelse i projekter inden for ”Pladser og parker”. Borgerinddragelsen 
 64
Figur 5.4 Projektemners fordeling på inddragelsesfaser (procent). 
Kilde: Dokumentstudie - 2008 
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bevæger sig her generelt set på et højt indflydelsestrin. Over 50 procent af projekterne er på trin 
6 med inddragelsesformer som følgegrupper, arbejdsgrupper, workshops og udviklingsgrupper. 
Derudover er 9 procent af projekterne inden for pladser og parker på det højeste trin af 
indflydelse - trin 7, hvilket dækker over en inddragelse af 2 brugerråd og 1 lokalråd. Projektmål 
inden for dette emne er typisk forskønnelse af pladser og fornyelser af parker.  
Indflydelsesmulighederne er også store inden for ”Udvikling af byområder”, hvor indflydelses-
mulighederne hovedsageligt er på trin 5, men også på trin 2, 3, 4 og 6. Der er især tale om 
”Borgermøder udover de påkrævede” med 44 procent af projekterne inden for udvikling af 
byrum. Projektmål inden for dette emne er typisk forbedring af byområde, strategi for udvikling 
og visionsplan. Også inden for projektemnet ”Tilgængelighed og trafikforhold”  er der høje 
indflydelsesmuligheder med 33 procent af inddragelsesformerne på trin 6. Projektmål inden for 
dette emne er fx trafikplan, udformning af vej, og forskønnelse og trafikregulering af gade. ”Miljø 
og trafik” og ”Større byggeprojekter” har en bred fordeling af projekter set over indflydelses-
trinene.  
Det viser, sammenfattende, at borgernes indflydelsesmuligheder er størst inden for projekter, 
hvor der er tale om udvikling, forskønnelse eller fornyelse. Det drejer sig især om parker, 
pladser, veje, gader og i det hele taget projekter, der vedrører elementer i det offentlige rum. 
Inden for projektemner som miljø, trafik og større byggeprojekter er indflydelsesmulighederne 
begrænset til indflydelse på planer, visionspapirer og strategier. Og i konkrete projekter inden 
for nybyggeri er der ikke tale om opsøgende borgerinddragelse, men udelukkende inddragelse 
igennem den offentlige høring.  
 
Projektemne – og mål i relation til inddragelsesfaser 
I analysen af indflydelsesmuligheder er det også relevant at undersøge, hvordan tidspunktet for 
inddragelsen kan variere efter projektets emne og mål. Figur 5.4 viser, at der generelt er forskel 
på, hvilke faser borgerne inddrages i, når der kategoriseres efter projekternes emner. Projekter 
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inden for ”Pladser og parker” involverer borgerne i alle tre faser og hovedsageligt i fase 1+2. 50 
procent af projekterne har borgerinddragelse i fase 1+2, hvor ca. 22 procent af projekterne 
inddrager borgerne i fase 1+2+3.  
Inden for ”Udvikling af byområder” er der også en høj grad af inddragelse i løbet af processen 
med 39 procent af borgerinddragelsen i fase 1+2. Til gengæld er der ikke inddragelse i fase 3, 
som i det analyserede datamateriale udelukkende har været inddragelse af lokalråd/lokaludvalg 
og/eller brugerråd. ”Boliger” har i alle tilfælde medført inddragelse i fase 2, og i projekter inden 
for ”Tilgængelighed og trafikforhold” foregår inddragelsen oftest i fase 1, sjældnere i fase 2, og 
stort set ikke i fase 1+2+3. I det enkelte projekt hvor borgerne er involveret i fase 1+2+3, har 
målet været ”Opsætning af cykelstativer”. I fase 1+2 har det været projekter med målet ”For-
skønnelse og trafikregulering af gade”. Til gengæld er der især tale om inddragelse i idé - og 
initiativfasen. De gange ”Miljø og trafik” involverer borgerne i fase 1 og 2 har målet været 
henholdsvis et visionspapir, trafik - og bymiljøplan, og planer for trafik og byrum.  
Det viser, at de projektemner og mål der medfører borgerinddragelse på trin 5, 6 og 7 også har 
en gennemgående inddragelse i løbet af beslutningsprocessen. Samtidig er det tydeligt, at de 
store byggeprojekter og projektemnet boliger næsten udelukkende inddrager i fase 2. Med 
andre ord er de store indflydelsesmuligheder især inden for projekter som pladser, parker og 
udviklings af byrum, hvor målene er konkrete. Projekterne er derfor i høj grad lokale og 
uproblematiske, hvis indflydelsestrinene skal være høje. Der er ikke mange projektemner og 
mål, der kan skabe splid, hvor borgerne får store indflydelsesmuligheder. Undtagelser er 
projekter som Metropolzonen, Højhusstrategien, Kløvermarken og Nordhavnsvejen. Her er 
indflydelsen begrænset til de offentlige høringer og borgermøder udover det påkrævede. Så 
derfor tildeles borgerne ikke de store indflydelsesmuligheder samlet set.  
 
Sammenfatning af undersøgelsen af projektets emne og mål og 
indflydelsesmuligheder 
Overordnet set vil det sige, at indflydelsesmulighederne er høje i projektmål og emner, der er 
uproblematiske, hvor der i projekter, der kan skabe konflikter, anvendes borgerinddragelse med 
lave indflydelsesmuligheder. Det ser vi også ved at antallet af projekter inden for emnerne 
”Pladser og parker”, ”Udvikling af byområder” og ”Tilgængelighed og trafikforhold” er i klart 
overtal, som det fremgår af figur 5.4. ”Boliger” bliver her ignoreret fordi næsten alle projekterne 
indeholder den lovbestemte inddragelse, og den interessante deltagelse er den valgte 
deltagelse, eller den politiker - eller forvaltningsinitierede deltagelse.  Herudover er projekt-
emnerne ”Udvikling af byområder” og ”Tilgængelighed og trafikforhold” emner, som ofte 
medfører en høj indflydelse til borgerne - ved borgerinddragelse.  
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Billedet bekræftes af, at borgerinddragelsen foretages løbende og i flere faser af beslutnings-
processen i de projekter, hvor der kan forventes store indflydelsesmuligheder. Sammenholder vi 
undersøgelsen af inddragelsestidspunktet med indflydelsestrinene, tegner der sig et billede af, 
at de projekter, hvor borgerne kan forvente høj indflydelse, også er de projekter, hvor borgerne 
kan forvente inddragelse i flere faser af beslutningsprocessen. Inddragelse af borgerne i det 
meste af beslutningsprocessen forekommer oftest, når projekterne vedrører pladser, parker, 
udvikling af byområder eller miljø og trafik. I større byggeprojekter, boliger, tilgængelighed og 
trafikforhold og toiletter, foregår inddragelsen enten i fase 1 eller fase 2. Sammenfattende kan 
det således konstateres, at en inddragelse af borgerne i flere faser af beslutningsprocessen 
oftest forekommer, når projekterne vedrører pladser, parker, udvikling af byområder eller miljø 
og trafik. I større byggeprojekter, boliger, tilgængelighed og trafikforhold og toiletter, foregår 
inddragelsen enten i fase 1 eller fase 2. Kort sagt, er indflydelsesmulighederne lave, når der er 
tale om projekter inden for byggeri og bolig. Indflydelsesmulighederne er høje, når der er tale 
om projekter inden for udvikling af pladser, parker og i det hele taget det offentlige byrum.  
 
5.3.1 Legitimitet og kvalificering i relation til projektets emne og mål  
På baggrund af dokumentanalysen af projektets emne og mål undersøges i dette afsnit, 
hvorledes beslutninger i forskellige projektemner og mål kan legitimeres og kvalificeres gennem 
borgerinddragelse. 
 
Politikere og embedsmænd har svært ved kategorisk at skelne projekter fra 
hinanden 
Generelt set har de interviewede svært ved at vurdere forskelle i indflydelsesmuligheder og 
begrundelser for og imod kvalificering og legitimering i borgerinddragelsen på baggrund af 
projektets emne. Dokumentanalysen giver et indtryk af, at projekter der vedrører en form for 
udvikling af det offentlige rum kan give store indflydelsesmuligheder til borgerne. Embeds-
manden Kim Spiegelberg Larsen mener i overensstemmelse med dette, at kriteriet for og imod 
borgerinddragelse skal være, hvor meget det er ude i den offentlige sfære; ”Men der hvor det er 
i det offentlige rum, der er en større tendens til at der er borgerinddragelse. Mere end hvis vi 
snakker om en privat grund med en privat bygherre. Sådan noget som områdeløft, det er jo helt 
oplagt ikke. Det er jo sådan noget, man har designet til borgerinddragelse. Jo mere det kommer 
ud i den offentlige sfære, jo mere det kommer ud i det offentlige rum, jo større vil tendensen 
være til at processerne involverer borgerinddragelse” (Spiegelberg Larsen, 1). Problemet med 
de uklare kriterier for inddragelse på baggrund af projektemner - og mål forsvinder dog ikke med 
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dette kriterium. For det er åbenlyst, at det ikke er alle projekter, der vedrører den offentlige 
sfære, der involverer borgerinddragelse. Generelt set er politikerne og embedsmændenes 
vurderinger af indflydelsesmuligheder på baggrund af projektets emne og mål i høj grad 
ukonkrete. Klaus Bondam kommer eksempelvis ikke forklaringen på variationer i borger-
inddragelsen nærmere end dette; ”De mange forskellige former som borgerinddragelsen kan 
have, betyder selvfølgelig også at vægtningen af borgerinddragelsen varierer fra metode til 
metode og fra projekt til projekt.” (Bondam, 4), og Berndtson mener i samme tråd ikke, at det er 
formålstjenligt at skelne projektemner fra hinanden; ”Jeg har tænkt lidt over, hvornår det er man 
skal bruge borgerinddragelse, og hvornår det er man ikke skal bruge borgerinddragelse. Og så 
tænkte jeg på, at det er svært at sige det på sager for eksempel. Hvis en sag er så stor, så skal 
man altid, eller hvis en sag er så lille, så skal man aldrig (Berndtson, 1). Til gengæld er det 
tilsyneladende lettere at udelukke nogle projektemner og mål som værende uegnede til borger-
inddragelse. Bondam nævner projektemner som parkeringsafgifter, forvaltningsafgørelser og 
konkrete tilladelser (Bondam, 2-3). Hvis det fx er et område, der er fyldt med regler, er det svært 
at inddrage borgerne bekræfter embedsmanden Sussi Skov; ”[…] det kan være noget med 
nogle parkeringspladser for invalide. Der er jo visse regler. Og der kan man jo ikke bare indbyde 
folk til åben diskussion, for der er ikke noget at diskutere. Det er som det er. Og så kan man så 
sige, at folk kan komme med deres meninger alligevel, men de får så et pænt svar” (Skov, 2). 
Derudover er det ifølge Bredenfeld Matzen ikke hensigtsmæssigt at inddrage borgerne i 
beslutninger om emner, som vi alle ”er enige om”; ”Man skal ikke gå ud og inddrage folk i, om 
det er en god idé at bruge cykelhjelme, eller om de vil af med rotter i København. Der kan vi alle 
sammen rimelig hurtigt blive enige om, at det er en god idé” (Bredenfeld Matzen, 7). 
At politikere og embedsmænd ikke har lyst til at fokusere på forskelle i indflydelsesmuligheder 
på baggrund af projektets emne og mål kan skyldes, at det kan være svært at lægge sig fast på, 
hvilke projekter, som er velegnede til borgerinddragelse - og ikke - når udviklingen går henimod 
mere og mere borgerinddragelse.  
Det kan dog konstateres, at det repræsentative demokrati skal tage sig af projekter, der er fyldt 
med regler, og projekter, vi alle sammen kan blive enige om. Det vil sige, at projektemner hvor 
borgerne fx ikke har den nødvendige ekspertise legitimeres igennem en udelukkelse af 
borgerne. Her er det politikerne, der er den oplyste elite og som ved, hvad der er bedst for 
projekterne. 
 
Kvalificering af ”et større byggeprojekt” og ”pladser”  
I forhold til, hvorvidt beslutninger omkring forskellige projektemner - og mål kan kvalificeres 
forskelligt gælder det, at alle projekter i udgangspunktet kan kvalificeres, ifølge Berndtson. Hun 
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mener, at beslutninger altid kvalificeres ved inddragelse af borgerne; ”Hvis det politiske motiv er 
at fralægge sig ansvaret, så skal man lade være. Men hvis det politiske motiv er at inddrage. At 
inddrage reelt, og dele ansvaret, og dele beslutningen - så skal man altid gøre det. For det er 
altid godt, også i de små sager. Og det er altid godt efter min bedste overbevisning og efter 
mange års politiske erfaring, fordi det kvalificerer beslutninger” (Berndtson, 1). Det er svært for 
politikere og embedsmænd at konkludere, at der er forskellige muligheder for indflydelse 
afhængigt af, hvilket projekt, der er tale om, og borgerinddragelse opfattes som en positiv 
tendens generelt set.  
De eneste tidspunkter politikere vil lægge sig fast på, at borgerne ikke skal involveres i forhold til 
projektemner og - mål, er, når en inddragelse af borgernes synspunkter er åbenlyst uhensigts-
mæssig. Et eksempel på dette er anlægningen af metro - strækningen i København, som flere 
af de adspurgte nævner som et projektmål, hvor borgerinddragelse i beslutningsprocessen ikke 
er ønskværdigt. Berndtson siger; ”Vi vil fx hjertens gerne lave metrostationen på Kongens 
Nytorv mere hensigtsmæssig, så vi ikke fik to metrostationer, men fik en forbundet, og hvis vi 
lagde det ud og spurgte, ”Hvad vil i helst have?”. Så vil alle jo sige, at vi vil da have sådan nogle 
London-stationer, hvor man kan gå under jorden. Det er bare ikke ok, for det er teknisk umuligt. 
Og vi har presset dem til at lave tekniske løsninger, men de kan ikke.” (Berndtson, 9). Som 
Berndtson giver udtryk for, bør borgerne ikke få indflydelse på metrostationernes placering, fordi 
borgerne ikke har ekspertisen. Hvorimod beslutninger omkring projektmål som udseendet af 
pladser omkring metro-stationerne, som ikke kræver en høj teknisk indsigt, godt kan kvalificeres 
ved inddragelse af borgernes vurderinger og holdninger.  
I relation til de demokratiteoretiske rammer kan Berndtsons skelnen forklares ved både det 
repræsentative og de deltagelsesfokuserede demokratiidealer. Den viden der efterspørges i 
forbindelse med anlæg af metrostationerne er en ekspertviden eller en elitær viden, og derfor 
skal beslutninger som denne overlades til den politiske elite - eller i det hele taget eliten i 
samfundet. Den viden der efterspørges i forbindelse med udseendet af pladserne omkring 
metroen i er mindre grad elitær, og borgerne kan involveres i en idé - og udviklingsprocesfase. 
Det skjuler dog ikke, at det politiske styre i interviewene generelt er positive overfor 
borgerinddragelse, og at det derfor er svært at faste sætte forskellige legitimerings - og 
kvalificeringsbegrundelser til forskellige projektemner - og mål. Der kan argumenteres for, at det 
er et deltagelsesdemokratisk og deliberativt argument, at borgerinddragelse altid kvalificerer de 
politiske beslutninger, men det er i høj grad ukonkret og uinteressant. Derfor er dokument-
analysens resultater vigtige, fordi de kan gennemskue afgrænsningen af anvendelsen af 
borgerinddragelse.  
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5.3.2 Sammenfatning af projektemne – og måls betydning for legitimitet 
og kvalificering 
Hvor dokumentanalysen viste, at der kan ses forskelle i anvendelsen af borgerinddragelse på 
baggrund af kategoriseringen af projektemner - og mål, er det politikere og embedsmænd i 
mindre grad bevidste om, hvilke projektemner og - mål, der udvælges til borgerinddragelse – 
ifølge de kvalitative udsagn. Det politiske styre er generelt set positivt overfor borger-
inddragelse, og det er svært at fastsætte legitimerings - og kvalificeringsbegrundelser til 
forskellige projektemner - og mål. Der kan argumenteres for, at det er et deltagelsesdemokratisk 
og deliberativt argument, at borgerinddragelse altid kvalificerer de politiske beslutninger, men 
det er i høj grad ukonkret og uinteressant. Den manglende konkretisering af forskelle i 
projektemne - og mål kan skyldes, at det kan være svært at lægge sig fast på, hvilke projekter, 
som er velegnede til borgerinddragelse - og ikke - når udviklingen går henimod mere og mere 
borgerinddragelse.  
I relation til demokratiidealer kan det dog konstateres, at det repræsentative demokrati skal tage 
sig af projekter, der er fyldt med regler, og projekter, vi alle sammen kan blive enige om. Det vil 
sige, at projektemner hvor borgerne fx ikke har den nødvendige ekspertise legitimeres igennem 
en udelukkelse af borgerne. Her er det politikerne, der er den oplyste elite, som ved hvad der er 
bedst for projekterne.  
 
5.4 Analysedel 3 - Relationer mellem tidspunkt og indflydelse 
I analysedel 3 undersøges indledningsvis, hvilke relationer, der er mellem de faser, borgerne 
inddrages i, og borgernes indflydelsesmuligheder, og herefter, hvordan beslutninger legitimeres 
og kvalificeres forskelligt afhængigt af tidspunktet for inddragelsen.   
Dokumentstudiet af anvendelsen af borgerinddragelse i TMF viser, at der kan udledes nogle  
tendenser på baggrund af kategoriseringen efter, hvilke faser borgerinddragelsen anvendes i. Af 
figur 5.5. fremgår det, at der er væsentlige forskelle på indflydelsesmulighederne, alt efter om 
borgerinddragelsen foregår i enkelte faser, eller i flere faser. Af figuren fremgår det - når vi 
sammenligner borgerinddragelse i fase 1 med inddragelse i fase 2 - at inddragelse på trin 4 
især optræder i fase 2, hvor inddragelse på trin 3 og 5 er en smule højere i fase 1.   
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Figur 5.5. Inddragelsesfaser fordelt på indflydelsestrin (procent).  
Kilde: Dokumentstudie - 2008 
0
10
20
30
40
50
60
Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 1+2 Fase 1+2+3
Trin 1
Trin 2
Trin 3
Trin 4
Trin 5
Trin 6
Trin 7
Det betyder, at der er lidt større muligheder for indflydelse i fase 1 sammenlignet med fase 2, 
hvis vi udelukkende kigger på anvendelsen af inddragelsesformer. Dertil skal det siges, at 
forskellen ikke er udtalt. 
Samtidig anvendes ind-
dragelse på trin 2 og 3 i 
fase 1, som i mange til-
fælde er inddragelse i form 
af orientering på hjemme-
sider.  
Til gengæld er der store 
muligheder for indflydelse, 
hvis borgerne inddrages i 
fase 1+2 eller fase 1+2+3. 
Stort set alle projekter med 
inddragelse i de faser kan medføre indflydelse på trin 5, 6 og 7. På den baggrund kan det 
konkluderes, at der er større muligheder for indflydelse, hvis borgeren inddrages igennem hele 
beslutningsprocessen. Det er dog ikke den form for borgerinddragelse, som anvendes oftest -
som det fremgik af faktaafsnittet. Kun 5 procent af alle inddragelserne foregår i fase 1+2+3, hvor 
25 procent er i fase 1+2.  
 
Sammenfatning af undersøgelsen af tidspunktet for inddragelsens betydning  
Der kan konstateres flere relationer mellem de faser, borgerne inddrages i, og borgernes 
indflydelsesmuligheder. De største muligheder for indflydelse fås igennem en inddragelse i alle 
faserne i beslutningsprocessen - eller fase 1+2.  Mulighederne for at opnå indflydelse er lavest, 
hvis borgerne bliver involveret i fase 2 alene. Det betyder, at der er en lidt større mulighed for 
indflydelse i fase 1 sammenlignet med fase 2, hvis vi udelukkende kigger på anvendelsen af 
inddragelsesformer.  
Borgerinddragelsen forekommer oftest i fase 2. Herefter foregår inddragelsen med lige stor 
sandsynlighed i fase 1 og fase 1+2. Endelig er mulighederne for at blive inddraget i fase 1+2+3 
begrænsede. Kort sagt er indflydelsesmulighederne ofte lave, når inddragelsen udelukkende 
foregår i fase 2. Men der er også høje indflydelsestrin i projekter, der udelukkende inddrager i 
fase 2. Indflydelsesmulighederne er høje, når inddragelsen foregår i fase 1+2 eller fase 1+2+3, 
og indflydelsesmulighederne kan både være høje og lave, når borgerinddragelse udelukkende 
foregår i fase 1.  
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5.4.1 Kvalificering, legitimering og indflydelse i relation til tidspunktet  
På baggrund af dokumentanalysen undersøges i dette afsnit, hvorledes beslutninger legitimeres 
og kvalificeres forskelligt afhængigt af tidspunktet for inddragelsen af borgerne. 
 
Tidlig inddragelse er lig med større legitimitet 
I teorikapitlet er det beskrevet, at en sen inddragelse af borgerne til en vis grad medfører små 
muligheder for indflydelse, hvilket blev bekræftet af dokumentanalysen. Politikerne og embeds-
mændenes udsagn er generelt set i overensstemmelse med dette forhold. I hvert fald giver 
mange af de interviewede udtryk for, at en tidlig inddragelse er nødvendig, hvis borgerne skal 
have indflydelse på beslutningerne. Således nævner politikere og embedsmænd tidspunktet for 
inddragelsen som den mest betydende faktor i sandsynligheden for indflydelse.  
Sammenligner vi de udsagn, der vedrører inddragelsesformens betydning med udsagn der 
vedrører inddragelsesfasens betydning, er sidstnævnte i klart overtal. Som Kabell siger det; 
”Nej, der er ikke den store forskel på borgermøder eller høringer. Det handler meget om 
tidspunktet, og så om forvaltningen kommer bredt nok ud. Og hvordan man præsenterer ideen 
ude lokalt. Det har også stor indflydelse” (Kabell, 4).  Kim Spiegelberg Larsen bekræfter dette 
forhold; ”Det kan være svært for borgeren at møde op tidligt i processen, hvor det hele stadig er 
åbent, men her kan borgeren få stor indflydelse på udviklingen” (Spiegelberg Larsen, 1), siger 
Spiegelberg Larsen, og Britta Krog-Lund finder det også helt givet, at borgerne får større 
indflydelse tidligt i en beslutningsproces (Krog-Lund, 5). ”Hvis de først er inde på et borgermøde 
meget sent i processen, hvor alle tegninger er lavet, og det ser fint ud, og ejendomsmæglere 
stort set har haft det i avisen, så ligner det ikke en rigtig demokratisk proces […] Det handler i 
virkeligheden mere om, hvor tidligt vi inddrager borgerne, jo tidligere vi inddrager, desto større 
chance er der for at de har indflydelse. Og det kan vi i nogle tilfælde gøre meget tidligt, og i 
andre tilfælde er det sværere, fordi indflydelsen reelt ikke er der” (Clausen, 3,7) siger Morten 
Clausen. Et interessant udsagn fra Morten Clausen, som viser, at borgernes indflydelses-
muligheder igennem borgerinddragelse  i høj grad kan variere. I forhold til forskelle i legitimering 
af beslutninger på baggrund af tidspunktet for inddragelse, kan der argumenteres for, at det 
politiske styre er meget bevidste omkring, hvornår borgerne har indflydelsesmuligheder. Det 
betyder også, at politikere og embedsmænd er bevidste omkring, hvornår beslutninger skal 
overlades dem selv, og hvornår borgerne kan få indflydelse, og derfor legitimeres 
beslutningerne i høj grad ved borgerinddragelse tidligt i processen i relation til de deltagelses-
orienterede demokratiforståelser. 
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Når beslutningen er taget, er der ikke meget indflydelse at hente 
Dokumentanalysen viser, at en inddragelse i fase 2 i mindre grad er lig indflydelsesmuligheder 
sammenlignet med inddragelse i fase 1. Borgerinddragelsen foregår fortrinsvis på trin 4 og i 
mindre grad på trin 5 og 6. Hvor udtrykket ”jo tidligere des bedre” gælder, kan der også 
argumenteres for, at ”jo senere des dårligere” gælder. I hvert fald er der ofte ikke meget 
indflydelse at hente i den sene fase af beslutningsprocessen (fase 2), ifølge de kvalitative 
udsagn. Winnie Berndtson synes derudover, at det er urimeligt at foregive indflydelse til 
borgerne, når en given politik allerede er formuleret; ”Jeg synes nogle gange det er rimeligt, hvis 
man er i gang med at formulere en politik, men hvis man har formuleret politikken, og man har 
været ude at sige det her er vores projekt - så synes jeg ikke at det er rimeligt […] Det har ikke 
ændret et komma, det borgerne har sagt” (Berndtson, 5-6). 
For politikere og embedsmænd er det væsentligt, om en beslutning er taget eller ikke. Det er et 
spørgsmål omkring, hvorvidt borgerne er med til at diskutere ”for” eller ”imod” et projekt, eller 
om borgerne er med til at diskutere indholdet af et projekt, som er blevet besluttet politisk. Det 
kan skyldes, at borgerinddragelse i fase 2 ofte bliver en diskussion om udseendet af projektet, 
hvor det i fase 1 ofte kan være en diskussion om, der skal være et projekt. Ifølge Morten 
Clausen er nybyggeriet af boliger i Kløvermarken et eksempel på, at beslutningen er taget, og at 
man så kan diskutere med borgerne, hvordan det hele skal se ud; ”Der kan man igen sige, at ud 
fra den der holdning om, at jamen, de her billige boliger, de skal altså være et sted […] Men det 
er klart, at det er nødt til at være velafgrænset, så man ikke skal diskutere, om de skal være der 
eller ikke skal være der. Hvis man i forvejen har besluttet sig for at de skal være der. Så er det 
bare en anden form for inddragelse eller dialog.” (Clausen, 8). 
Udsagnene kan relateres til den deliberative demokratiopfattelse med en tilnærmelse mod det 
repræsentative demokrati. Indflydelsesmulighederne er begrænset til tilfredsheds - eller 
utilfredsytring, og der er en klar opfattelse af, at beslutningerne er taget af politikerne. Derfor 
kan den repræsentative og den deliberative demokratiforståelse knyttes til inddragelse i fase 2. 
Det er ikke meningen, at borgerne skal spille en aktiv rolle, og legitimiteten af beslutningen går 
igennem, at borgerne får mulighed for at forklare deres utilfredshed.  
 
Idéudvikling som kvalificering af beslutninger – i fase 1 
I forhold til hvordan tidspunkter for inddragelse kvalificerer beslutninger begrundes inddrages 
borgerne i den indledende fase af beslutningsprocessen ofte med et behov for idéudvikling. Fx 
som online-debat på nettet og postkort til politikerne som i Metropolzonen-projektet - eller i 
kvarterløftsprocesser, hvor inddragelsesformer som arbejdsgrupper, følgegrupper og styre-
grupper anvendes; ”Og hvis man er interesseret i at borgerne er med til at idéudvikle og få 
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indflydelse. Så er det helt klart noget med, at man skal tidligt ud. Men det bliver man nødt til at 
gøre sig klart på forhånd. Hvad man vælger som strategi” (Bredenfeld Matzen, 2-3). Ifølge 
dokumentanalysen anvendes idéudvikling, som medfører et lavt indflydelsestrin (trin 2 og 3), 
ofte udelukkende i fase 1, hvor en idéudvikling, som medfører et højt indflydelsestrin (trin 5, 6 
og 7) anvendes i fase 1, 2 og 3. Det sker ikke ofte, men hvis der er tale om en inddragelse i 
disse tre faser, kan borgerne forvente store indflydelsesmuligheder. Det betyder, at der knytter 
sig nogle helt tydeligt forståelser af kvalificering af beslutninger afhængigt af inddragelses-
tidspunktet. Det deltagelsesdemokratiske ideal knytter sig især til den direkte og vedvarende 
inddragelse af borgerne i det politiske styres opgaver (Heywood, 2002:70). Idéudvikling 
relaterer sig generelt set til deltagelsesdemokrati og deliberativt demokrati. 
 
I fase 2 kvalificeres beslutninger igennem konfliktdæmpning og information 
Borgerinddragelsen kan, ifølge Torpe, tænkes at ske ved, at borgerne samlet får mulighed for at 
tage stilling til forskellige alternativer, eller at den enkelte borger, borgergruppe eller forening 
bliver hørt og hermed får mulighed for at gøre indsigelse og påvirke behandlingen af et bestemt 
forslag, inden det vedtages. Det vil sige, at der er tale om konfliktdæmpning snarere end en 
udnyttelse af borgerens kompetencer og ressourcer.  
Af interviewene fremgår det, at det er en anden form for kvalificering, når projektet er vedtaget. 
Så siger forvaltningen, at tingene er blevet besluttet, og så har man muligheden for at komme 
med indvendinger, ifølge embedsmand Sussi Skov. Et dilemma som kan skitseres således; 
”Men det kan også være skidt, hvis folk de tror at nu kan de simpelthen få lavet det hele om. Det 
kommer an på, hvornår man går ud og meddeler det. Hvis man nu går ud og siger, ”Her har vi 
et projekt, men det er blevet besluttet”, så er der ikke så meget andet at sige, end, at det 
praktiske, hvordan det kommer til at udvikle sig, når det så skal anlægges, har man muligheden 
for at komme med nogle indvendinger til. ” (Skov, 6).  
At der alligevel gennemføres borgerinddragelse efter at beslutningerne er taget, kan skyldes det 
tidligere nævnte behov for konfliktdæmpning eller en målsætning om en større tilslutning til en 
beslutning. Men det er ikke altid en fornuftig taktik, ifølge Morten Kabell. Han bekræfter, at en 
del af det politiske flertal ikke ønsker at give borgerne indflydelse i sager, hvor tingene er afgjort 
og beslutninger er truffet, men det gør borgerne endnu mere utilfredse;” Det gør så også - tror 
jeg - at modstanden bliver meget større. Det kan borgerne godt regne ud. Og så går de bare 
imod. Og det vil sige, at hvor man måske kunne få mange flere med på nogle spændende 
projekter, så ender man i en meget polariseret situation […] Man kan sige med Kløvermarken. 
Den er jo også endt i en meget polariseret sag. Der er jo ikke nogen der vil gå ind og diskutere, 
hvordan kunne man finde nogle løsninger. Det er enten, ”jeg vil have det”, eller ”jeg vil ikke have 
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det”.” (Kabell, 4). Dette forhold kan sammenlignes med begrundelsen for ikke at inddrage 
borgerne i overensstemmelse med det repræsentative demokratiideal. I beslutningsprocessen 
kan inddragelse af borgerne skabe endnu mere vrede og fjendskab imod det politiske styre, og 
det kan være en begrundelse for at vende tilbage til det repræsentative demokrati. Vi bevæger 
os et sted mellem det deliberative og det repræsentative demokratiideal. Vi befinder vi os i et 
felt, hvor politikerne tager imod de input borgerne kommer med, snarere end der er tale om 
egentlig medbestemmelse, i og med at det politiske styre har muligheden for at blokere for den 
politiske dialog. Derfor kvalificeres beslutningerne i fase 2 i relation til det deliberative 
demokratiideal.   
 
5.4.2 Sammenfatning af tidspunktets betydning for indflydelse 
Sammenhængen mellem inddragelsestidspunktet og legitimering og kvalificering af beslutninger 
kan på baggrund af politikere og embedsmænds vurderinger forklares ved, at en tidlig 
inddragelse er nødvendig, hvis borgerne skal have høj indflydelse på beslutninger. Således 
nævner flere politikere og embedsmænd tidspunktet for inddragelsen som den mest betydende 
faktor i muligheden for indflydelse. Beslutninger legitimeres i høj grad ved borgerinddragelse 
tidligt i processen i relation til de deltagelsesorienterede demokratiforståelser. Til gengæld er 
der ofte få indflydelsesmuligheder i fase 2 af beslutningsprocessen. Det er her afgørende, om 
en beslutning er taget eller ikke. Udsagnene kan relateres til den deliberative 
demokratiopfattelse med en tilnærmelse mod det repræsentative demokrati. Det er ikke 
meningen, at borgerne skal spille en aktiv rolle, og legitimiteten af beslutning går igennem, at 
borgerne får mulighed for at forklare deres utilfredshed.  
Tidspunktet betyder også noget for, hvordan beslutninger kvalificeres ved borgerinddragelse. I 
relation til kvalificering af beslutninger er der ofte tidligt i beslutningsprocessen tale om 
kvalificering igennem idéudvikling og diskussion for eller imod projekter, og hvis der er tale om 
en inddragelse i tre faser, kan borgerne forvente store indflydelsesmuligheder. Det deltagelses-
demokratiske ideal knytter sig især til den direkte og vedvarende inddragelse af borgerne i det 
politiske styres opgaver. Idéudvikling relaterer sig generelt set til deltagelsesdemokrati og 
deliberativt demokrati. Inddragelse senere i processen kvalificerer beslutninger ved konflikt-
dæmpning, information om projektet og muligheder for indvendinger. Borgerinddragelse skal i 
fase 2 i mange tilfælde sikre tilslutning fra borgerne, og vi befinder vi os i et felt, hvor politikerne 
tager imod de input borgerne kommer med, snarere end der er tale om egentlig med-
bestemmelse. Derfor kvalificeres beslutningerne i fase 2 ofte i relation til det deliberative 
demokratiideal.   
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Kapitel 6 - Det overordnede billede af borgerinddragelse  
I analysen har jeg analyseret projekternes betydning for borgerinddragelsen og begrundelser 
omkring, hvordan beslutninger legitimeres og kvalificeres ved borgerinddragelse. I dette kapitel 
diskuteres og sammenholdes de analytiske konklusioner med den overordnede problemstilling. 
Formålet er at strukturere de enkelte pointer, og diskutere hvorvidt der kan konstateres 
overordnede kriterier og principper for borgerinddragelse i TMF. Temaerne i diskussionen 
relaterer sig til analysens opdeling i undersøgelsen af anvendelsen af borgerinddragelse og 
begrundelser for anvendelsen:  
 Anvendelsen af borgerinddragelse i TMF 
 Begrundelser for og imod borgerinddragelse i relation til demokratiidealer  
 
6.1 Borgernes indflydelsesmuligheder i TMF  
Af de enkelte analysedele er det fremgået, at projektets karakter og tidspunktet for inddragelse 
kan have en betydning for borgernes indflydelsesmuligheder. Formålet i dette afsnit er at 
illustrere, hvordan de enkelte variable hænger sammen, og hvordan borgernes 
indflydelsesmuligheder igennem borgerinddragelse kan betragtes overordnet.  
I en vurdering af, hvad der har størst betydning for indflydelsesmulighederne, kan der 
argumenteres for, at det er tidspunktet for inddragelsen og projektets niveau. Det skyldes, at 
disse variable er forudsætningerne for indflydelsesmuligheder. Hvis projektet fx vedrører det 
overordnede niveau, eller inddragelsen foregår i fase 2, er mulighederne for indflydelse oftest 
lave. Herudover er en tidlig inddragelse eller en vedvarende inddragelse nødvendig, hvis 
borgerne skal have høje muligheder for indflydelse på beslutninger. Det bekræftes ved, at det 
politiske styre i høj grad ser tidspunktet for inddragelsen som den mest betydende faktor i 
muligheden for indflydelse.  
 
Det betyder også samtidig, at der ofte er få indflydelsesmuligheder i den sene fase af 
beslutningsprocessen, hvor de politiske beslutninger ofte er taget. Det kommer også til udtryk 
ved, at beslutninger tidligt i processen ofte kvalificeres igennem diskussion for eller imod 
projekter i arbejdsgrupper og workshops, hvor inddragelse senere i processen ofte anvendes til 
konfliktdæmpning og informering om de enkelte projekter. Her har borgerne kun mulighed for 
indvendinger og protester.  
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Figur 6.1. Oversigt over indflydelsesmuligheder i TMF i Københavns Kommune 
Projekter -  Høje Lave 
 
 
 
 
 
Borgernes 
indflydelses-
muligheder 
hvor niveauet er lokalt. Den vedvarende 
inddragelse af borgerne foregår oftest i 
projekter på det lokale og mellemste niveau. 
Det vil sige, at når det politiske styre giver 
indflydelse til borgerne i forskellige projekter, 
gør de det i høj grad lokalt i København. 
 
der kan karakteriseres som uproblematiske. 
Det ses ved at indflydelsesmulighederne inden 
for emnerne ”Pladser og parker”, ”Udvikling af 
byområder” og ”Tilgængelighed og 
trafikforhold” er høje. 
 
hvor borgerne inddrages i alle faserne i 
beslutningsprocessen – eller i både idé – og 
initiativfasen samt beslutningsfasen. 
som vedrører hele København. I disse 
projekter foregår inddragelsen i hovedparten af 
tilfældene tidligt, og her anvendes 
borgerinddragelsen som inspiration og 
idéudvikling. 
 
der kan skabe konflikter. Det ses ved, at 
indflydelsesmulighederne inden emnerne 
boliger og større byggeprojekter er lave. 
 
hvis borgerne udelukkende inddrages i 
beslutningsfasen 
 
At projektets niveau og inddragelsens tidspunkt er altafgørende for indflydelsesmulighederne 
illustreres i figur 6.1, hvor det fremgår, at den vedvarende inddragelse oftest foregår i projekter 
på lokalt og mellemniveau. På baggrund af konstateringen af, at tidspunkt og niveau har stor 
betydning kan vi se, at visse projektemner og mål medfører høje indflydelsesmuligheder. 
Borgerne kan især forvente gode muligheder for indflydelse inden for projekter som fornyelse af 
parker, forskønnelse af pladser, strategier for udvikling af byrum og projekter, der kan relateres 
til veje og gader.  
Der kan også være lave indflydelsesmuligheder på lokalt niveau. Det ser vi især inden for 
nybyggeri af boliger eller større byggeprojekter. Her er indflydelsesmulighederne konsekvent 
lave. På den måde, kan der argumenteres for, at det er projektets emne og mål, der er 
afgørende, men det er vigtigt at holde sig for øje, at vejen går igennem det lokale projektniveau 
og en tidlig og vedvarende inddragelse.   
 
6.2 Det sammensatte demokratiideal  
I dette afsnit undersøges, hvordan de enkelte begrundelser for og imod borgerinddragelse 
relaterer sig til demokratiforståelser - overordnet set. Det fremgår af de analytiske konklusioner, 
at der i nogle begrundelser appelleres til de repræsentative demokratiprincipper, og i andre 
begrundelser til betydningen af dialog og politisk indflydelse til borgerne. De udvalgte 
demokratiforestillinger eksisterer således side om side, og det er derfor væsentligt at 
karakterisere det sammensatte demokratiideal i TMF.   
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Figur 6.2. Oversigt over demokratiforståelser i TMF i Københavns Kommune.   
Projekter -  Legitimering Kvalificering 
 
 
Repræsentativ
t demokrati 
på det overordnede niveau, hvor borgerne har 
lave indflydelsesmuligheder. Det 
repræsentative demokrati sikrer her en effektiv 
allokering af borgernes præferencer til en 
samlet målsætning for samfundsstyring. 
 
på det overordnede niveau, hvor borgerne er 
præget af deres individuelle hverdag. Det er her 
nødvendigt at frakoble eliten fra resten af 
borgernes særinteresser.  
 
i projekter der er fyldt med regler, projekter, der 
kræver ekspertviden, eller beslutninger vi alle 
sammen kan blive enige om.  
 
 
Deltagelses-
demokrati 
på det lokale niveau, hvor borgerne har høje 
indflydelsesmuligheder. 
 
hvis inddragelsen foregår gennem en 
diskussion for eller imod projekter, og hvis der 
er tale om en inddragelse i flere faser 
på det lokale niveau, hvor borgernes store 
kompetencer er deres lokale tilhørsforhold. Her ses 
borgerne som en ressource, og det har stor 
betydning for indflydelsesmulighederne. 
 
 
 
Deliberativt 
demokrati 
som Kløvermarken og Nordhavnsvejen, hvor 
indflydelsesmulighederne er små og borger-
inddragelsen har karakter af informering.  
 
hvor inddragelsen foregår i fase 2 af 
beslutningsprocessen. Det er her afgørende, 
om en beslutning er taget eller ikke. 
Legitimiteten af beslutning går igennem, at 
borgerne får mulighed for at forklare deres 
utilfredshed. 
på lokalt niveau, hvor der konfliktdæmpes. Det i 
projekter, hvor der ikke er stor indflydelse at hente, 
men til gengæld i høj grad informeres om foretagne 
beslutninger.  
 
hvor inddragelsen foregår i beslutningsfasen med 
store borgermøder som inddragelsesform. Vi 
befinder vi os i et felt, hvor politikerne tager imod de 
input borgerne kommer med, snarere end der er 
tale om egentlig medbestemmelse. 
 
Figur 6.2 viser, at demokratidealet i TMF kan sammensættes af en række elementer og opfattes 
som en hybrid rent demokratiforståelsesmæssigt. Det repræsentative demokrati relateres til 
projekter på det overordnede niveau, hvor samfundsstyringen skal varetages af det politiske 
styre alene, og i projekter, som er komplicerede og kræver en eller anden form for ekspertviden.  
 
Deltagelsesdemokratiet relateres til projekter på det lokale niveau, hvor borgerne er med til at få 
indflydelse på, hvorvidt projekter skal gennemføres, og borgerne anses som en værdifuld 
ressource. Det deliberative demokrati relateres til projekter, hvor konflikterne er store, og 
borgerne skal have mulighed for at forklare deres utilfredshed (og politikeren skal søge 
opbakning til den førte politik).  
 
Denne alsidighed i begrundelserne for og imod borgerinddragelse illustrerer, at ”de 
demokratiske” argumenter kan ændre sig fra projekt til projekt. Til nogle projekter mangler 
borgerne den nødvendige viden og/eller en forståelse for hele byens interesser, hvor borgerne i 
andre projekter har en interessant lokal viden, som kvalificerer beslutninger omkring projektet. I 
nedenstående figur illustreres, hvordan tre ”nye” demokratinavne kan kategorisere anvendelsen 
af borgerinddragelse og begrundelserne for legitimitet og kvalificering af beslutninger i TMF.   
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Figur 6.3. Nye demokratiformer i TMF  
 Idédemokrati Lydhørhedsdemokrati Medbestemmelsesdemokrati 
Demokratiideal Deltagelsesdemokrati, deliberativt 
demokrati  
Repræsentativt demokrati på 
vej mod deliberativt demokrati 
Deltagelsesdemokrati 
(deliberativt demokrati) 
Inddragelsesform Idé – og projektkonkurrence, 
postkort til politikerne, 
borgermøder udover de 
påkrævede, opfordring til borgerne 
om at komme med idéer. 
Indflydelsestrin 2, 3 og 5 
Foretræde for Teknik – og 
Miljøudvalget,  høringer om 
lokalplaner, naboorientering, 
borgermøder udover de 
påkrævede.  
Indflydelsestrin 4 og 5 
Deltagelse i arbejdsgrupper, 
følgegrupper, workshops, 
borgerinitierede projekter, 
uddelegering til lokalråd, 
kvarterløft.  
Indflydelsestrin 6 og 7 
Projektets niveau Mellem og overordnet niveau  Lokalt og mellemniveau Lokalt (og mellem) niveau  
Projektets emne  Større byggeprojekter, 
tilgængelighed, trafik og miljø. 
Byggeri og boliger Pladser og parker, udvikling af 
byrum, tilgængelighed 
Projektets mål Metropolzone-projektet, 
Nordhavnsvejen, planer, 
strategier, stier – og vejbroer.  
Kløvermarken, nybyggeri af 
boliger, ændring i lokalplaner, 
vedligeholdelse af boliger og 
bygninger.  
Fornyelse af parker, 
forskønnelse af pladser, 
byfornyelse, forskønnelse af 
gader og veje 
 
Borgerinddragelsen i Københavns Kommune karakteriseres som et idédemokrati, når 
projekterne vedrører hele København. Her skal borgerne bidrage med ideer og inspiration og 
indflydelsesmulighederne er næsten ikke-eksisterende. Inddragelsen er baseret på et 
medbestemmelsesdemokrati, når projekterne er på det lokale niveau, og der er tale om 
projektemner og mål som fornyelse af parker, forskønnelse af pladser, udvikling af byrum og 
byfornyelse. Her kan borgerne som nævnt opnå høj indflydelse, hvor begrundelser for 
borgerinddragelse kan relateres til deltagelsesdemokratiidealet. Inddragelsen af borgerne 
opfattes som et lydhørhedsdemokrati i projekter på det lokale og det mellemste niveau, hvor der 
ofte er konflikter inden for projektemner som nybyggeri af boliger og bygninger, hvor der skal 
ændres i lokalplaner. Indflydelsestrinene er på midten af inddragelsesstigen.   
Det skal siges, at der i ovenstående er tale om generaliseringer, og det er væsentligt af 
understrege, at disse stereotyper på borgerinddragelsen ikke skal opfattes som den 
konsekvente virkelighed. Men det er samtidig relevant at forsøge at skitsere nogle generelle 
træk i et omfattende materiale af borgerinddragelse.  
 
I det næste kapitel konkluderes sammenfattende på specialets problemstilling.  
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Kapitel 7 - Konklusion 
I dette kapitel konkluderer jeg på specialets problemformulering på baggrund af de teoretiske 
overvejelser og de empiriske undersøgelser. Udgangspunktet for undersøgelsen er en interesse 
i at eksplicitere borgernes indflydelsesmuligheder i projekter i Københavns Kommunes Teknik – 
og Miljøforvaltning (TMF). I dette speciale tilbydes på baggrund af undersøgelsen en indsigt i, 
hvordan borgerinddragelse er anvendt i projekter i TMF i de sidste to år, og hvordan variationer i 
borgernes indflydelsesmuligheder begrundes. Intentionen har i den forbindelse været at vise og 
diskutere, hvordan begrundelser for og imod borgerinddragelse kan sættes i relation til projektet 
karakter og legitimitet og kvalificering af de politiske beslutninger.  
Specialets centrale spørgsmål er;  
 Hvilke indflydelsesmuligheder er der for borgerne i TMF i Københavns Kommune afhængigt af 
projektets karakter?  
 Hvordan begrundes anvendelsen af borgerinddragelse af det politiske styre? 
 
For at besvare det første spørgsmål har jeg foretaget en dokumentanalyse af projekter på teknik 
– og miljøområdet de seneste to år, hvor borgerne i varierende grad er blevet inddraget i 
beslutningsprocessen. Igennem denne undersøgelse er jeg kommet frem til, at der er forskelle i 
borgernes indflydelsesmuligheder på baggrund af projektets karakter. Indflydelsesmuligheder er 
analyseret som anvendelse af inddragelsesformer og inddragelsestidspunkter i beslutnings-
processen. Disse indflydelsesmuligheder er analyseret i relation til projekternes niveau, emne 
og mål, hvor niveau er det geografiske område et projekt angår, emne er projekternes relation til 
projektemner i TMF, og mål er anvendt som det konkrete produkt inden for et overordnet 
projektemne. 
Problemformuleringens andet spørgsmål er besvaret på baggrund af kvalitative interviews med 
politikere fra teknik – og miljøudvalget og embedsmænd fra TMF i Københavns Kommune. De 
interviewedes begrundelser for og imod borgerinddragelse er analyseret i relation til 
demokratiteoretiske forståelser, som udspecificerer, hvordan politiske beslutninger kan 
legitimeres og kvalificeres gennem borgerinddragelse.  
  
Igennem undersøgelsen af projektets karakter er jeg kommet frem til, at borgernes indflydelses-
muligheder er præget af flere faktorer. Det kan konkluderes, at borgernes 
indflydelsesmuligheder er størst i projekter i det lokale København. Når vi indsnævrer os 
geografisk set, og anskuer projekter, der vedrører enkelte bydele eller lokalsamfund, er 
borgernes indflydelsesmulighederne store set på baggrund af anvendelsen af inddragelses-
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former – og tidspunkter. Det drejer sig især om projektemner – og mål, der kan karakteriseres 
som uproblematiske, og det kan eksemplificeres ved projekter, der vedrører fornyelse af parker, 
forskønnelse af pladser og byrumsforbedringer. At indflydelsesmulighederne er høje inden for 
disse projektemner – og mål understreges af, at borgerne i disse projekter i højere grad kan 
forvente en inddragelse i flere faser af beslutningsprocessen. Det skal ses i relation til, at det er 
blevet påvist, at de største muligheder for indflydelse fås igennem en inddragelse i alle faserne i 
beslutningsprocessen – eller i både idé – og initiativfasen og beslutningsfasen.  
Borgerinddragelse i det lokale København kan også medføre begrænsede indflydelses-
muligheder. Det ses oftest i byggeprojekter og boligprojekter, hvor inddragelsen næsten altid 
har karakter af oplysning og konfliktdæmpning. Det understreges af, at denne form for 
inddragelse foregår i projektets beslutningsfase, hvor de politiske beslutninger i størstedelen af 
tilfældene er taget.  
Det kan endvidere konkluderes, at borgernes indflydelsesmuligheder til gengæld er lave i 
projekter, der vedrører hele København. Det betyder ikke, at der ikke foregår borgerinddragelse 
i projekter på det overordnede niveau, men det sker sjældent sammenlignet med det samlede 
antal borgerinddragelsesprojekter. Inddragelsen foregår i hovedparten af tilfældene tidligt, og 
det skal ses i sammenhæng med, at projektmålene oftest er planer og strategier, hvor formålet 
med borgerinddragelsen i hovedparten af tilfældene er inspiration og idéudvikling.  
 
Det fremgår af de analytiske konklusioner, at der i nogle begrundelser appelleres til de 
repræsentative demokratiprincipper, og i andre begrundelser appelleres til betydningen af dialog 
og politisk indflydelse til borgerne. De udvalgte demokratiforestillinger eksisterer således side 
om side, og på baggrund af det foreliggende datamateriale kan det konkluderes, at 
begrundelserne varierer afhængigt af projektets karakter.  
Det repræsentative demokratiideal kan genkendes i begrundelser imod borgerinddragelse i 
projekter, der vedrører hele København. Her skal det repræsentative demokrati sikre en effektiv 
allokering af borgernes præferencer, og samfundsstyringen skal varetages af det politiske styre 
alene. I forhold til kvalificering af beslutninger genkendes dette ideal i de kvalitative udsagn ved, 
at borgerne ikke opfattes som værende kvalificerede til at diskutere beslutninger, der vedrører 
hele byen. Borgernes manglende forståelse for hele byens udvikling betyder, at det politiske 
styre – eller med andre ord det repræsentative demokrati -  skal træffe beslutningerne. Det 
skyldes, at borgerne er for prægede af deres individuelle hverdag.  
Til gengæld kan det deltagelsesdemokratiske og deliberative demokratiperspektiv genkendes i 
begrundelser for borgerinddragelse på det lokale projektniveau. I projekter som har en lokal 
afgrænsning, medfører borgerinddragelse således en større legitimitet i beslutningerne. Her ses 
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borgerne som en ressource, og det har stor betydning for indflydelsesmulighederne. Borgernes 
demokratiske rolle er nu at deltage i den politiske beslutningsproces, hvor borgerne i projekter 
på det overordnede niveau skal fungere som vælgere – og i nogle projekter som inspirations-
kilde. Det forhold, at der er en veldefineret gruppe af borgere med et lokalt tilhørsforhold, har 
således stor betydning for om politikere og embedsmænd mener, om borgerne skal have 
indflydelse på politiske beslutninger.  
I projekter, hvor der er tale om konfliktdæmpning, legitimeres og kvalificeres beslutninger i 
relation til det deliberative demokrati med politikere og embedsmændenes lydhørhed som den 
maksimale indflydelsesmulighed. Denne form for borgerinddragelse foregår ofte i større bolig – 
og byggeprojekter, hvor indflydelsesmulighederne er små og borgerinddragelsen har karakter af 
informering. Det politiske styre forsøger her at skabe opbakning til deres politik blandt 
lokalbefolkningen, hvor borgerne kan tilkendegive utilfredshed. At borgerne er stærkt præget af 
deres eget udgangspunkt er således ikke en begrundelse for ikke at inddrage borgerne, men 
det kan være medvirkende til, at inddragelsen ikke bevæger sig op på det øverste 
indflydelsestrin. Derfor opnås den politiske legitimitet i beslutninger igennem lydhørhed overfor 
borgerne. Det kommer i analysen af den faktiske anvendelse af borgerinddragelse til udtryk ved, 
at der afholdes et betydeligt antal offentlige høringer og borgermøder udover det påkrævede i 
projekter på lokalt niveau. Vi befinder os i et felt, hvor politikerne tager imod de input borgerne 
kommer med, snarere end der er tale om egentlig medbestemmelse. 
 
Denne alsidighed i begrundelserne for og imod borgerinddragelse illustrerer, at ”de 
demokratiske” argumenter kan ændre sig fra projekt til projekt. Til nogle projekter mangler 
borgerne den nødvendige viden og/eller en forståelse for hele byens interesser, hvor borgerne i 
andre projekter har en interessant lokal viden, som kvalificerer beslutninger omkring projektet. I 
diskussionen af et overordnet demokratiideal har det været tydeligt, at det politiske styre 
begrunder anvendelsen af borgerinddragelse i forhold til de tre udvalgte teoretiske 
demokratiidealer.  
Generelt set overlader det politiske styre dog ikke beslutningerne til borgerne, men gør meget 
ud af at lave ”borgerinddragelse”, hvor den maksimale indflydelsesmulighed er informering om 
beslutninger og lydhørhed overfor indvendinger og protester. Borgerinddragelsen i Københavns 
Kommune kan derfor karakteriseres som et idédemokrati, når projekterne vedrører hele 
København. Her skal borgerne bidrage med idéer og inspiration, og indflydelsesmulighederne 
er næsten ikke-eksisterende. Inddragelsen er baseret på et medbestemmelsesdemokrati, når 
projekterne er på det lokale niveau, og der er tale om projektemner og mål som fornyelse af 
parker, forskønnelse af pladser, udvikling af byrum og byfornyelse. Her kan borgerne som 
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nævnt opnå høj indflydelse, og begrundelser for borgerinddragelse kan relateres til deltagelses-
demokratiidealet. Inddragelsen af borgerne opfattes som et lydhørhedsdemokrati i projekter på 
det lokale og det mellemste niveau, hvor der ofte er konflikter inden for projektemner som 
nybyggeri af boliger og bygninger, hvor der skal ændres i lokalplaner.  
 
Specialets centrale pointe er derfor, at der er tydelige variationer i borgernes indflydelses-
muligheder afhængigt af projektets karakter, og herudover, at det politiske styre begrunder 
borgerinddragelse i relation til forskellige demokratiretninger afhængigt af det enkelte projekt i 
TMF i Københavns Kommune.  
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Kapitel 8 - Kritisk refleksion 
Problemstillingen i analysen af borgerinddragelse i TMF tillader ikke en kritisk og normativ 
stillingstagen. I dette kapitel kan billedet af borgerinddragelse til gengæld perspektiveres og 
diskuteres i relation til det lokaldemokratisk billede i TMF.   
Det interessante i anvendelsen af borgerinddragelse i TMF er, at forvaltningen er gået væk fra 
en standardiseret borgerinddragelsesmetode58 som svar på, hvordan borgerne skal inddrages. 
Det tidligere koncept for borgerinddragelse skal ifølge forvaltningen udvikles, så 
borgerinddragelses-initiativer tilpasses de enkelte projekter og situationer. Til gengæld står det 
ikke klart, hvornår og hvorfor borgerne skal inddrages i varierende grad, på baggrund af de nye 
strategier og udviklingsplaner.  
Embedsmænd giver udtryk for, at det er ledelsen i TMF og den politiske ledelse, der i samspil i 
de enkelte projekter vurderer, om borgerne skal inddrages. Det vil sige, at vi har at gøre med en 
udvikling af lokaldemokratiet, hvor det ikke fremgår tydeligt, hvad baggrunden er for 
inddragelsen, og hvad resultatet skal være. Her anvendes en række idealer uden at det bliver 
tydeligt, hvilke strategier og hensigter, der ligger bag.  
I den forbindelse kan det diskuteres, om forsøg på legitimering gennem borgerinddragelse i 
politiske processer altid er den rigtige vej at gå. Om der ikke er projekter, hvor borgerne bliver 
endnu mere utilfredse end de var i forvejen, hvis de får indtryk af, at det politiske styre prøver at 
legitimere beslutninger ved borgerinddragelse uden at borgerne får indflydelsesmuligheder. 
Denne form for demokrati, bliver en form for falsk varebetegnelse. Der er ikke meget indflydelse 
at hente for borgerne, når idealerne er lydhørhed og rationel argumentation. Det åbner en udvej 
for det politiske styre, der kan henvise til at de enten har hørt argumenterne før, eller vælger 
andre argumenter. Derved er borgerne ikke sikret indflydelsesmuligheder. For rammerne er 
nødt til at være til stede, før det rationelle argument kan vinde. Omvendt skal der også være en 
grænse for, hvor meget politisk indflydelse borgerne skal have på politiske beslutninger. Det 
ville være mere hensigtsmæssigt at kalde en spade for en spade, og tydeliggøre overfor 
borgerne, hvor meget indflydelse der er at hente i forskellige projekter, og hvorfor forskellige 
typer af projekter legitimeres og kvalificeres forskelligt ved inddragelse af borgerne. Det handler 
om, hvordan anvendelsen af borgerinddragelsesbegrebet kan præciseres, og hvordan det kan 
være hensigtsmæssigt at konkretisere borgernes indflydelsesmuligheder i projekter i TMF. Det 
er væsentligt, både for TMF selv og andre at erkende, at borgerinddragelse kan forstås på 
mange måder, og at det anvendte demokratiideal i TMF er sammensat af flere elementer. Det 
kunne være interessant hvis forvaltningen og politikere begyndte at diskutere, hvor grænserne 
                                            
58 Hvor alle ændringer i lokalplaner skulle gennemføres med borgermøde, plancheudstilling og hjemmeside.  
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for indflydelse går overordnet set, i stedet for at begrunde en lydhørhed overfor borgerne som 
en inddragelse af borgerne i politiske processer.  
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Høring om nordhavnsvej: http://www3.kk.dk/VejPark/projekter/anlaegsprojekter/nordhavnsvejen.aspx  d. 
02.10.2007 
Fornyelse af Toftegårds Plads Syd 
http://www3.kk.dk/VejPark/projekter/anlaegsprojekter/toftegaardsplads_syd.aspx d. 02.10.2007 
Købmagergade, Hauser Plads og Kultorvet 
http://www3.kk.dk/VejPark/projekter/anlaegsprojekter/koebmagergade.aspx  d. 02.10.2007 
Miljømetropolen 
http://www.miljoemetropolen.kk.dk/ d. 02.10.2007 
Teknik- og miljøudvalget http://www3.kk.dk/Politik%20og%20Demokrati/ByensStyre/Udvalgene/Teknik-
%20og%20Miljoeudvalget.aspx d. 02.10.2007 
Teknik- og Miljøforvaltningen 
http://www3.kk.dk/Fakta%20om%20kommunen/De%20syv%20forvaltninger/Teknik%20og%20milj%C3%
B8.aspx d. 02.10.2007 
Vej og park, 2008 
(http://www3.kk.dk/VejPark/projekter/anlaegsprojekter/proces_projektarbejde.aspx) d. 02.10.2007 
 
Pod casts 
”Demokratikonference i Nyborg, 2007” 
Blok 1: Roger Buch, Jacob Erle 
http://www.tekno.dk/subpage.php3?page=podcast/2007_03_22.php&topic=oplysning d. 02.10.2007 
Blok 2: Jens Hoff, Jacob Erle, Mette Nielsen Ellen Højgaard Jensen 
http://www.tekno.dk/subpage.php3?page=podcast/2007_03_22.php&topic=oplysning d. 02.10.2007 
 
Radioprogrammer 
”Ikke i min baghave!” i P1, d. 14. oktober 2006. Interview med Lars Goldschmidt, Rådgivende Ingeniører  
og Ole Thyesen, Copenhagen Business School. 
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”Nye former for nærdemokrati” i P1, d. 13. august, 2007. Interview med Jacob Torfing, Roskilde 
Universitetscenter, og Jørn Sørensen, Borgmester i Ny Holbæk Kommune.  
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Bilagsoversigt 
 
Bilag A: Interviewguide - politikere 
 
Bilag B: Interviewguide – embedsmænd 
 
Bilag C: Begrundelse for placering af inddragelsesformer 
 
Bilag D: Forklaring af udvalgte projekter 
 
Bilag E: Oversigt over projektemner – og mål 
 
Bilag F og G er vedlagt på DVD  
 
Bilag F: Forklaring af dokumentstudie. Oversigt over alle projekter og oversigt over 
kategorisering af projekter) 
 
Bilag G: Fulde udskrifter af interview med politikere og embedsmænd 
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Bilag A - Interviewguide, politiker 
 
Praktiske forhold 
 Hvad er din rolle i borgerinddragelsesprojekter? Og din erfaring? Hvor mange områder har 
du været i berøring med? 
 Hvad er din rolle i borgerinddragelsesprojekter? Hvor mange områder har du været i 
berøring med? 
 Hvor mange beslutninger – som der kan have været borgerinddragelse ind over – 
beskæftiger i jer ikke med? 
 Hvordan foregår samarbejdet mellem politikere og embedsmænd i forbindelse udvælgelse 
af projekter til borgerinddragelse?   
 Hvordan kan der være forskelle i hvilket politisk mandat borgerinddragelsesprojekterne har?  
 Er det din vurdering, at politikerne har klare idéer om, hvilke politiske områder, de ønsker 
borgerne inddraget på? Hvis ja, i hvilke projekter? 
 Eller er det i høj grad embedsmændenes rolle? 
 
 
Indflydelsesmuligheder i inddragelsesformer 
 Ville du kunne prioritere, hvilke inddragelsesformer, som giver hvilken indflydelse?  
 Hvad betyder indsigelser for dig? Der står ofte i beslutningsreferater,  at TMU ikke finder 
anledning til at ændre i beslutningen på trods af indsigelserne. Hvorfor? 
 Hvad er jeres overvejelser omkring inddragelsesformer der vælges til hvilke projekter? 
 Hvornår skal borgerne forvente indflydelse og hvornår ikke?  
 
 
Begrundelser for og imod borgerinddragelse 
 Kan man sige, at beslutninger er mere legitime, hvis der har været borgerinddragelse ind 
over? 
 Hvornår kan der være tale om, at det ikke er fornuftigt at inddrage borgerne, og hvorfor? 
 Hvornår kan man så sige, at det repræsentative demokrati skal træde ind? 
 Er det din vurdering, at der ikke nødvendigvis er nogle tydelige generelle og faste rationaler 
og begrundelser for og imod borgerinddragelse?  
 Kan man snakke om større indflydelse, jo færre borgere beslutningen har konsekvens for? 
 Er et kriterium for inddragelse, at det politiske projekt angår et afgrænset geografisk 
område? 
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 Hvad er en kontroversiel beslutning? Er parametre for hvad en kontroversiel beslutning er? 
 Har nogle politiske projekter større chance for at nå ud til borgerinddragelsesprocesserne 
end andre? 
 Er en begrundelse, at Københavnere skal have et forhold til et projekt? 
 Hvilke politikemner inden for teknik – og miljøforvaltningen er mest anvendelige til 
borgerinddragelsesprocesser? 
 Hvornår defineres et projekt som værende uegnet til borgerinddragelse? 
 Hvornår kan der være tale om, at det ikke er fornuftigt at inddrage borgerne, og hvorfor?  
De mangler viden om emnet? De kan ikke prioritere økonomisk? Vi skal vise hensyn til det 
flertal af kommunens borgere, som ikke deltager? 
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Bilag B - Interviewguide, embedsmand 
 
Praktiske forhold 
 Hvad er din rolle i borgerinddragelsesprojekter? Og din erfaring? Hvor mange områder har 
du været i berøring med? 
 Hvordan kan der være forskelle i hvilket politisk mandat borgerinddragelsesprojekterne har? 
Sætter politikerne rammerne for beslutningskompetence med det samme, eller ignorerer de 
evt. de holdninger som borgerne kommer med? Og hvor meget har embedsmændene 
indflydelse på i valg af inddragelsesform, indflydelsesgrad og inddragelsestidspunkt?  
 Er det din vurdering, at politikerne har klare idéer om, hvilke politiske områder, de ønsker 
borgerne inddraget på – og i hvilket omfang – eller er det i høj grad embedsmændenes 
rolle?  
 
Indflydelsesmuligheder i inddragelsesformer 
 Er der forskel på hvilke borgerinddragelsesformer fagcentrene bruger?  
 Hvordan kommer målsætninger til udtryk i projekterne? Hvordan vurderes det, hvilke 
inddragelsesformer, der anvendes til hvilke projekter?  
 
Begrundelser for og imod borgerinddragelse 
 Er der forskel i indflydelsesgraden i de forskellige projekter? 
 Hvilke inddragelsesformer bruges til hvilke projekter? 
 Hvordan hænger borgerinddragelsesstrategierne i de forskellige enheder sammen med 
borgerinddragelse? Er der nogen forklaring på, at der er forskellige strategier for 
borgerinddragelse i de forskellige enheder under teknik – og miljøforvaltningen? 
 Hvornår kan der være tale om, at det ikke er fornuftigt at inddrage borgerne, og hvorfor? 
 Hvad er begrundelsen for inddragelsen af borgerne?  
 Hvor går grænsen mellem det lokale og helhedssynet? Hvornår kan man så sige, at det 
repræsentative demokrati skal træde ind? Hvordan foretages der vurderinger? 
 Er der nogle områder, som er mere velegnede til borgerinddragelse? 
 Hvad er en kontroversiel beslutning? Er der andre parametre for hvad en kontroversiel 
beslutning er? 
 Hvilke politikemner inden for teknik – og miljøforvaltningen er mest anvendelige til 
borgerinddragelsesprocesser? 
 I hvilke faser af beslutningsprocessen er det mest relevant at inddrage borgerne, og 
hvorfor? 
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4. Påkrævet information 
Foretræde for Teknik – og 
Miljøudvalget,  høringer om fx 
lokalplaner jf. planloven, 
naboorientering  
3. Symbolsk opmærksomhed 
Online-debat på nettet, 
postkort til politikerne, blogs 
med politikere, 
holdningsanalyse/brugerunder-
søgelser, spørgeskema-
undersøgelse, 
prioriteringsskema, særlig e-
mailadresse, ide-konkurrence, 
projektkonkurrence
1. Ingen indflydelse 
5. Opsøgende 
borgerinddragelse 
Borgermøder udover de 
påkrævede, interview med 
borgere, opfordring til at 
komme med ideer
6. Borgerdrevet udvikling 
Deltagelse i fælles 
arbejdsgrupper, workshops, 
følgegrupper, borgerinitierede 
projekter 
7. Selvbestemmelse 
Uddelegering til fx lokalråd, 
kvarterløft, brugerråd 
2. Information 
Husstandsomdelte foldere,  
events orientering på 
hjemmesider mv.,  drive-to-
”Inddragelsesstigen” 
Bilag C - Begrundelser for placering af inddragelsesformer 
Som bekendt gælder det, at jo højere oppe på 
stigen du kommer, jo større muligheder for 
indflydelse kan forventes.  Trin 1 og 2 på stigen 
karakteriseres stadig som ikke-inddragelse, hvor 
forvaltningen typisk kan have fokus på ”branding” 
og information om aktiviteter. Trin 3 skal i lighed 
med Arnstein forstås som en symbolsk 
opmærksomhed, hvor politikere og 
embedsmænd i stor udstrækning kan ignorere 
borgernes synspunkter uden konsekvenser. Der 
kan være tale om en idéindsamling, som 
forelægges det politiske udvalg 
(borgerinddragelse.dk).  
 
I inddragelsesstigen indgår trinet Påkrævet 
information, som i høj grad er specielt for TMF.  
Det er fx en borgerret at få foretræde for TMU, og 
derudover er der lovbestemte høringer ved 
lokalplansændringer. Det kan konstateres, at 
dette er en retmæssig inddragelsesform, og 
derfor er initiativet ikke politikernes, som vi ser 
det på trin 2 og 359. Grunden til at disse former 
for inddragelse er placeret højere, skyldes, at der 
er tale om et reelt foretræde hos eller møde med 
politikerne. Men i grunden er der tale om 
nogenlunde de samme indflydelsesmuligheder. 
Trinene med Symbolsk opmærksomhed og 
Påkrævet information60 viser, at borgernes 
meninger bruges som (måske) inspirerende 
synspunkter og holdninger. Så chancerne for 
                                            
59 Postkort til politikerne er en inddragelsesform, hvor borgerne kan sende ideer til politikerne. 
60 Den eneste inddragelsesform som ikke analyseres nærmere er ”foretræde for udvalget”. I den 
analyserede periode var der 40 foretræder fordelt på projekter. 
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medbestemmelse på disse trin er små. En del høringer har tidligere være brugt ”rituelt”, og der 
er reelt ikke blevet lyttet til borgerne, f.eks. fordi høringen først kom sent i processen eller fordi 
beslutningstagerne ikke var klar til at lytte. Så offentlige høringer har i høj grad karakter af 
orientering (borgerinddragelse.dk, udviklingsplan, 2006).  
På trin 5 -  Opsøgende borgerinddragelse – ser vi en større orientering mod dialog og borger-
inddragelse. Her bliver borgerne opfordret til dialog ved fx at blive inviteret typisk til et 
borgermøde, hvor embedsmænd og evt. politikere deltagere61 (Udviklingsplan, 2006:??). 
Borgernes indflydelse afhænger helt og holdent af, om politikerne lader sig inspirere af deres 
idéer eller ej (borgerinddragelse.dk). Borgerdrevet udvikling62 indebærer at kommunen opfordrer 
borgerne til selv at tage initiativ til at planlægge og udføre forskellige aktiviteter. Vejen til 
indflydelse og handlinger er her kort. Det er et højere niveau af inddragelse idet borgerne får 
mulighed for både at rådgive, men også i nogle tilfælde at bestemme endegyldigt. I og med at 
projekterne i høj grad er borgerdrevet, bestemmer borgerne selv, hvilke diskussioner de vil tage. 
Formålet er, gennem dialogmøder, at give borgerne indflydelse på beslutningen 
(borgerinddragelse.dk, udviklingsplan 2006, ??).  Trin 7 – selvbestemmelse – indebærer det 
største muligheder for indflydelse. Ifølge TMF kan borgerne kan dermed deltage fra processens 
start og være med til at afgøre, hvilke problemer og løsninger, der skal fokuseres på. De 
inviteres derudover til selv at tage initiativet og til at tage ansvar for og aktivt deltage i styringen 
af projektet og i arbejdsgrupper for konkrete delprojekter (Udviklingsplan, 2006) 
                                            
61 Der findes tre typer for borgermøder. Det første er lovbestemt som følge af planlovgivningen om, at der 
skal være en høringsperiode. Det andet er ikke lovbestemt, og bliver initieret af politikerne. Det tredje er 
borgermøder, som er initieret af borgerne.  
62 Der kan argumenteres for, at det ikke giver mening at snakke om, hvad der er beboerinitieret, og hvad 
der ikke er. For er sammenlægning af gårdanlæg ikke beboerinitieret. Men der er her tale om projekter, 
som drives frem af borgere, og som er andet end gårdanlæg. 
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Bilag D - Forklaring af udvalgte projekter 
 
Kløvermarken 
Borgerrepræsentationen har besluttet, at Kløvermarken skal udvikles som et kombineret fritids- 
og boligområde med høj arkitektonisk og rekreativ kvalitet. Området skal rumme en alsidig 
befolknings- og boligsammensætning, herunder et betydeligt indslag af billige boliger. Samtidig 
skal Kløvermarkens idrætsanlæg renoveres, antallet af boldbaner bevares, og der skal 
etableres nye klubhuse i den nye bebyggelse. Der er planlagt en forudgående høring om 
kommuneplantillægget før sommerferien 2007. Efter vedtagelsen sendes planforslagene i 
offentlig høring. Der vil parallelt med udarbejdelsen af planforslagene ske en aktiv dialog med 
borgere og brugere i området. Tilrettelæggelsen af dialogen er i gang og forventes iværksat i 
forbindelse med den politiske vedtagelse af denne redegørelse. 
 
Nordhavnsvejen  
En ny forbindelsesvej mellem Kalkbrænderihavnsgade og Lyngbyvej (Helsingørmotorvejen) 
indgår i den politiske aftale fra 2. februar 2006 og vil både give det nye byområde og 
erhvervshavnen en attraktiv forbindelse til motorvejsnettet. Den første høring i forbindelse med 
VVM-processen for Nordhavnsvej blev afsluttet den 24. september 2007. Som led i høringen 
blev der den 11. september 2007 afholdt et velbesøgt borgermøde om Nordhavnen, hvor to 
workshops specifikt handlede om Nordhavnsvej. Det blev på mødet understreget, at ideer og 
forslag skulle fremsendes skriftligt. Et referat fra mødet er vedlagt. Der kom i alt 103 
høringssvar, fordelt på 5 myndigheder, 8 virksomheder og selskaber, 34 organisationer, 
foreninger og institutioner og 56 privatpersoner (repræsenterer i flere tilfælde mere en person). 
Fra ejerlavet på Svanevænget er der samlet 36 underskrifter. På baggrund heraf vil Teknik- og 
Miljøudvalget kunne vurdere, om Svanemøllegruppens forslag kan være et alternativ i det 
videre arbejde med Nordhavnsvejen. 
 
Metropolzonen – projektet 
”Københavns Kommune råder i dag over hele 49% af Metropolzonens arealer, men for at sikre, 
at vi har det helt rigtige grundlag for at skabe mærkbare forandringer, er vi også i tæt dialog 
med en række centrale private aktører, som gerne vil bygge nyt i Metropolzonen. Dansk 
Industri, Scala, Realdania, Freja Ejendomme, Nykredit og Tivoli m.fl. nærmer sig alle en 
konkretisering og realisering af hver deres projekt. Københavns Kommune vil fortsat have fokus 
på sammenhængen mellem projekterne i Metropolzonen, og vi vil arbejde for at sikre den gode 
dialog om udviklingen af de mange spændende initiativer.”  
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Postkort til politikere, borgermøder, debatforum, emailadresse, idékonkurrence 
Idéopgaven går i gang i uge 9 med et "kick off-møde" hvor de 5 teams modtager programmet 
og møder metropolzonens aktører og de lokale borgergrupper. Der afholdes en 
midtvejsgennemgang i uge 16. Midtvejsgennemgangen deles ind i 3 sceancer; først en 
masterclass, hvor de 5 teams mødes med en international kapacitet, som vil give repons og 
sparring på deres arbejde. Dernæst en præsentation og debat af projekterne for 
Overborgmesteren og Teknik- og Miljøborgmesteren, BR-medlemmerne samt metropolzonens 
aktører og de lokale borgergrupper. Og endelig en åben seance, hvor den brede gruppe af 
københavnerne får mulighed for at se og debattere præsentationerne med de enkelte teams. 
Resultatet afleveres som bidrag til en udstilling i uge 21 
 
Metro City Ringen – projektet 
Regeringen, Københavns Kommune og Frederiksberg Kommune har indgået aftale om at 
udvide den nuværende Metro med etablering af en Cityring i København. Cityringen skal gå i en 
tunnel under City, brokvartererne og Frederiksberg. Cityringen får 17 underjordiske stationer af 
samme type, som kendes fra for eksempel Kongens Nytorv. Maj-juni Offentlig høring af 
kommuneplantillæg og VVM-redegørelse. Primo 2011 - Udvikling af projektforslag for 
forpladser/ medio 2013 byrum og borgerinddragelsesproces. I 2011-13 planlægges den 
nærmere udformning af forpladserne fastlagt i dialog med borgerne. 
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Bilag E - Oversigt over projektemner og projektmål  
 
Pladser og parker Forskønnelse af plads, mulighed for at sponsorere bænke, fornyelse af park, ny park, 
en ny kunstgræsbane, udviklingsplan, mulighed for at sponsorere bænke 
Udvikling af byrum Fornyelse af karré, havnepromenader, renovering af ejendomme, visionsplan, 
lysprojekt, strategi for belysning, helhedsplan, handlingsplan, byrumsforbedringer, 
principper for arealanvendelse,  
Konceptudvikling, fremme af aktiviteter, udendørs handel og servering, deregulering af 
byens rum, strategi for udvikling, forbedring af byområde, tilgængelighedsprojekt for 
handicappede, forskønnelse og trafikregulering af gade, udviklingsplan 
Boliger Fælles gårdanlæg, butikker, midlertidig kontorpavillon, boliger og serviceerhverv, 
omdannelse af erhvervsområde til boligområde, opførelse af butik, boliger, udstykning 
af ejendom, opførelse af uddannelsescenter, boliger, fastholdelse af arkitektoniske 
værdier i beboelsesområde, 
ensretning af boligområde, boligomdannelse, omdannelse af kolonihaveområde, 
vedligeholdelse af bygninger 
Tilgængelighed og 
trafikforhold 
Tilgængelighedsprojekt for handicappede, udviklingsplan, opsætning af cykelstativer, 
trafiksanering af vej, ny udformning af vej, åbning af vej, renovering af vej, 
cykelpakken, ny cykelrute, udviklingsplan, stiforbindelse, anlæg af parkeringsanlæg, 
parkeringspladser, parkeringszoner 
Miljø og trafik Plan, visionspapirer, mulighed for at "give træer til byen", trafik og bymiljøplan, lokale 
trafik - og miljøforsøg, forskønnelse og trafikregulering af gade, hastighedszoner, 
trafikplan, samlet plan for trafik og byrum 
Større 
byggeprojekter 
Udvikling af badeanlæg, havnetunnel, vandkulturhus 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
